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RESUMO

A execucdao fiscal, do modo como normatizada atualmente, ndo atinge o fim a que se
propde, deixando de arrecadar percentual expressivo de receitas publicas, que
poderiam ser destinadas a implementacdo de programas sociais e politicas publicas,
como também contribui sobremaneira para uma prestacao jurisdicional improdutiva,
onerosa, ineficiente e morosa. O abarrotamento do Poder Judiciario como causa de
sua morosidade e prestacao jurisdicional ineficiente € um daqueles raros consensos
nacionais. Neste contexto, a execugéo fiscal tem se revelado como o principal fator
de congestionamento das instancias judiciais. Esta pesquisa se propde a analisar
dados colhidos por Organismos Oficiais, que permitam a evolu¢cdo dos paradigmas
até entdo adotados no Brasil para cobranca coativa de seus créditos Fazendarios.
Propbe-se a estudar a execucdo fiscal desenvolvida na via administrativa como
alternativa extrajudicial para mitigar o abarrotamento das vias judiciais e,
simultaneamente, garantir eficiéncia na cobranca dos créditos publicos, oferecendo
propostas de solucdes para os principais gargalos encontrados no processo de
execucao fiscal, por meio de adaptacdo legislativa ao PL n. 5.080/2009 em
tramitacdo no Congresso Nacional.

Palavras-chave: Estado Social. Desjudicializacdo. Execucédo Fiscal Administrativa.

Paradigmas e mecanismos inovadores. Eficiéncia.



ABSTRACT

Tax enforcement, as currently regulated, does not reach the end it is proposed for,
failing to collect a significant percentage of public revenues, which could be destined
for the implementation of social programs and public policies, but also contributes
greatly to a provision unproductive, costly, inefficient and time-consuming jurisdiction.
Courts’ overload as a cause of its slowness and inefficient judicial provision is one of
those rare national consensus. In this context, tax enforcement has proven to be
courts’ overload main factor. This research proposes to analyze data collected by
official bodies, which allow the evolution of the paradigms until then adopted in Brazil
for the coercive collection of its Farm credits. It is proposed to study the fiscal
execution developed in the administrative route as an extrajudicial mean to avoid
overcrowding caseload and, simultaneously, guarantee efficiency in the collection of
public credits, offering solutions proposals for the main bottlenecks found in the tax
enforcement process, through legislative adaptation to PL n. 5,080 / 2009 pending at

the National Congress.

Keywords: Welfare State. Not Judicialization. Administrative Tax Enforcement.

Innovative paradigms and mechanisms. Efficiency.
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INTRODUCAO

A implantacdo do “Estado Social” conduz a necessidade de redefinicdo da
atuacao estatal. A sociedade contemporanea demanda uma atuacdo cada vez mais
positiva do Estado, na efetivacdo dos direitos fundamentais, cujo rol, foi
significativamente ampliado. Portanto, os recursos financeiros se tornaram cada vez
mais escassos, intensificando a necessidade de uma atuacdo mais eficiente da
Administracdo Publica na arrecadacao de seus créditos.

Assim, 0S compromissos sociais assumidos pelo Estado, decorrentes da
ampliacdo dos direitos constitucionais de cunho social, a partir da Constituicdo de
1988, exigem o provimento financeiro para o seu custeio. De modo que, as
transformacdes na sistematica da execucao dos créditos publicos, especialmente a
dos créditos tributarios, € tema relevante para a sociedade contemporanea e deve
ser prioridade para o Estado.

Em que pese, as atribuicGes estatais terem sido agigantadas em razédo da
necessidade de implementacdo dos direitos fundamentais, ndo foram, na mesma
proporcdo, ampliadas suas prerrogativas, a fim de aparelha-lo, na perseguicdo de
seus creditos, tdo necessarios a implementacao daqueles fins.

A ampliagéo e efetivagéo dos direitos fundamentais devem vir associadas ao
incremento dos custos estatais, arcados pela Comunidade, que figura ao mesmo
tempo, como titular e responsavel pelo cumprimento daqueles objetivos. Ou seja, a
ampliacdo da base de direitos fundamentais deve resultar em uma correlata
capacidade de reaparelhamento estatal, com reflexos no orgamento publico.

Atualmente, a execucdo dos créditos publicos, tenham ou ndo, natureza
fiscal, é realizada unicamente por meio de processo judicial. H4A mais de quarenta
anos vigora, no Brasil, a Lei n°® 6.830, de 22 de setembro de 1980, dispondo sobre a
cobranca judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica, cujo propdsito inicial era de
acelerar e desburocratizar essa cobranga, por meio de seu rito especial.

A experiéncia forense, entretanto, ao longo da vigéncia e aplicacdo da Lei n°
6.830/80, nos ultimos quarenta anos, ndo colheu os eficientes resultados idealizados
em sua exposicao de motivos.

O Conselho Nacional de Justica produz relatérios anuais, demonstrando que
0S processos de execugao fiscal sdao a principal causa da alta taxa de

congestionamento do Poder Judiciario. Representam 39% do total de casos
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pendentes e 70% das execucdes em tramite no Poder Judiciario, com taxa de
congestionamento de 87%. Isto significa que, de cada cem processos de execugao
fiscal que tramitaram no ano de 2019, apenas 13 foram baixados.

O tempo médio de tramitacdo de uma execucéo fiscal, no ambito da Justica
Federal, foi calculado no ano de 2011, em 8 anos, 2 meses e 9 dias, sendo que
somente trés quintos dos processos ultrapassam a fase inicial de citagdo, isto €,
cerca de 40% dos processos sequer encontram o devedor. Dos que ultrapassam
essa fase, apenas 25% possuem penhora efetiva. Ademais, 2,6% das acbes de
execucao fiscal resultam em leildo judicial, e do total de processos, somente em
0,2% dos casos geram recursos suficientes para satisfazer o débito com o pregéo.

O modelo de execucéo fiscal brasileiro € concentrado na atuacdo do Poder
Judiciario e conforme demonstram as estatisticas, os resultados sédo desastrosos,
evidenciando a necessidade premente de adequacdo e revisdo do seu
procedimento.

A necessidade de uma atuacéo estatal mais eficiente culminou na introducéo
do principio da eficiéncia no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988,
cabendo ao Estado qualificar-se no intuito de realizar suas atividades de modo
aprimorado, com economicidade, celeridade e produtividade.

A eficiéncia do servico prestado pelo Poder Judiciario e também pela
Administracdo Publica é exigéncia da Sociedade e obrigacao do Estado.

De modo que, a implantacdo de um modelo de cobranca de créditos publicos
eficiente e célere € essencial para a qualidade de vida da populagéo brasileira, tendo
em vista 0 aumento das receitas para investimento em politicas publicas.

Nesse contexto, € de extrema importancia estudar meios extrajudiciais de
cobranca dos créditos publicos, despontando a proposta de implantacdo de
execucao fiscal administrativa, como uma relevante alternativa.

Sob a inspiracdo do Direito Comparado, foram propostos inimeros projetos
legislativos ao longo da ultima década, na tentativa de, ndo apenas desjudicializar a
execucao fiscal, descongestionando o Poder Judiciario, como torna-la mais eficiente,
a fim de, efetivamente, possibilitar ao modelo de Estado Social a realizacdo de suas
ampliadas atribuicdes, sobretudo a implementacao dos direitos, ditos fundamentais.

Assim, tendo em vista a infrutuosidade da execucao fiscal judicial para cobrar
os créditos publicos, algumas solugdes extrajudiciais vém sendo estudadas para

conceder maior eficiéncia a atividade de cobranca realizada pelo Fisco. Uma delas é
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a execucao fiscal administrativa, ou seja, a desjudicializacdo de alguns atos do
procedimento da atual Lei 6.830/80. Ja tramitam no Congresso Nacional projetos de
lei propondo a modernizacdo do procedimento de execucéo fiscal.

Entretanto, transferir a conducédo das execucOes fiscais, do Poder Judiciario
para o Poder Executivo, sem 0 necessario aperfeicoamento de seus mecanismos,
seria tdo somente transferir o problema de um Poder para o outro.

A par dos inimeros ajustes técnicos necessarios as propostas apresentadas
no Congresso Nacional, é certo que 0s entraves atuais da execucéao fiscal, como
localizacdo do devedor e de bens penhoraveis, precisardo ser enfrentados com a
introducdo de novos mecanismos juridicos, tecnoldgicos, sistemas de informacéo
integrados, adequacéao do arcabouco legislativo, dentre outras medidas.

Nessa perspectiva, esta pesquisa se propde a uma reflexdo sobre os
conceitos, estatisticas, procedimentos e finalidades no contexto da execucéao fiscal,
buscando novos paradigmas para os principios da eficiéncia, fundamentados
juridicamente na Supremacia do interesse publico, nas prerrogativas da Fazenda
Pdblica, nos atributos do ato administrativo, tais como a presuncéo de legitimidade,
auto-executoriedade e imperatividade, como premissas para uma proposta de
execucao fiscal administrativa remodelada e eficiente.

Destarte, com 0 objetivo de se propiciar material para reflexdo, para
identificacdo de elementos que possam subsidiar alteracdes normativas,
orientadoras da criacdo de regime de execucdo fiscal alternativo ao modelo
presente, se propde a analise de alguns sistemas de execucdes fiscais praticados
no Direito Comparado e as possibilidades de adogcdo de mecanismos processuais
inovadores que superem 0s principais gargalos do atual processo de execucéo fiscal
brasileiro.

A vista disso, pretende-se, no primeiro capitulo desta pesquisa, proporcionar
uma visdo panoramica da execucéo fiscal no Brasil, definindo-a a luz da Doutrina e
legislacdo de regéncia; posteriormente, realizar uma contextualizacdo normativa da
execucdo fiscal, sintetizando as principais caracteristicas de cada um dos atos
normativos que regulamentaram o procedimento de cobranga da divida ativa no
Brasil, especialmente a partir do periodo Republicano. Em seguida, sera tracado um
minucioso diagnostico do processo de execucéo fiscal brasileiro, por meio dos dados
coletados, pelo Conselho Nacional de Justi¢ca, nos ultimos onze anos de pesquisa, a

partir de diferentes indicadores de avaliagdo de produtividade, apresentando um
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retrato fiel dos executivos fiscais, que servirh como premissa para as analises e
proposicdes realizadas nos capitulos subsequentes.

No segundo capitulo, partindo das premissas estabelecidas no capitulo
anterior, analisar-se-a diferentes modelos de execucdes fiscais no Direito
Comparado, especialmente modelos de cobranca de créditos publicos realizados
pela via administrativa, tais como: Espanha, Franca, Portugal, Estados Unidos da
Ameérica, Meéxico, Chile e Argentina, buscando conhecer suas estruturas,
procedimentos e principalmente resultados, no intuito de que o conhecimento do
contexto internacional, numa abordagem comparativa, fomente, instigue e permita o
aprimoramento das propostas de reformas legislativas do Sistema Nacional de
cobranca de créditos publicos.

No terceiro capitulo, atendendo ao recorte tematico proposto nesta pesquisa,
analisar-se-a4 o mais recente Projeto de Lei, em tramitacdo no Congresso Nacional
Brasileiro, que pretende implementar a “execugéao fiscal administrativa” no Brasil (PL
n. 5.080/2009), abordando os aspectos gerais de seu procedimento; suas principais
alteracbes em relacdo ao modelo vigente; os motivos que justificaram sua
apresentacao; comparacgdes pontuais com os demais projetos de leis correlatos, em
tramitacdo no Parlamento; a repercussado polémica do projeto legislativo no cenario
politico e juridico; as razdes e contrarrazdes apresentadas a implantacdo da
execucao fiscal administrativa no Brasil.

No quarto capitulo, como parte da ideia central deste trabalho, propbe-se aos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, considerando suas particularidades, um
novo paradigma para a execucao fiscal brasileira, partindo da perspectiva e do
comando constitucional da eficiéncia, como elemento orientador de sua pratica;
fundamentada nas prerrogativas da Fazenda Publica e na Supremacia do Interesse
Publico. Ndo mais centralizado no garantismo do devedor, mas na satisfacdo do
crédito publico, como mecanismo indispensavel a realizagéo de politicas publicas.

Por fim, no quinto capitulo, concluindo a ideia central do trabalho, sera
analisada a proposta de implementacdo da execucgéo fiscal administrativa como
possibilidade da concretizacdo do principio da eficiéncia, na medida que mitiga o
congestionamento do Poder Judiciario, ao passo em que também se propde uma
execucao fiscal eficiente quanto ao seu intuito arrecadador. Propbem-se alteracdes
ao proprio PL 5.080/2009, a partir da introducdo de mecanismos processuais

inovadores inspirados no Direito Comparado, a fim de garantir eficiéncia na
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arrecadacdo das receitas publicas. Também serdo descritos, ainda que
sumariamente, em razao do recorte tematico deste trabalho, outras possibilidades
de satisfacdo do crédito publico, alternativos a Judicializagdo e com promissores
resultados para o Fisco.

A metodologia utilizada, quanto a finalidade, serd a Pesquisa aplicada,
buscando desenvolver estudo voltado a propor solugdes para problema especifico
conhecido e demonstrado no texto do trabalho.

Quanto aos objetivos, a pesquisa sera descritiva, critica e propositiva,
objetivando retratar as caracteristicas do objeto estudado, expondo os fatos para
estabelecer as relacdes entre as variaveis delimitadas pelo recorte tematico.

Quanto ao meétodo, a pesquisa utilizara o método indutivo, partindo de
observacdes especificas para obter como conclusdo uma premissa geral.

A pesquisa sera do tipo exploratéria, a partir de fontes bibliogréficas
estabelecidas em torno dos assuntos, livros e artigos cientificos, servindo-se,
também, da pesquisa documental, pela analise da legislacdo nacional e
internacional, a fim de atingir os objetivos propostos.

Propbe-se analisar a implantacgdo de modelo de execugédo fiscal
administrativa, desjudicializada, sob a perspectiva da justica e o paradigma da
eficiéncia. Portanto, essa dissertacdo esté inserida na Linha de Pesquisa 1.
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1 DA EXECUCAO FISCAL NO BRASIL
1.1 DEFINICAO

O Termo “execucdo”, segundo definicdo de De Placido e Silva,' deriva do
latim exsecutio, de exsequi (seguir até o fim, proceder judicialmente, perseguir). Na
terminologia juridica, “execucdo” possui uma variedade de acepgdes, entretanto,
todas elas tendentes a mostrar a intencdo de concluir algo que ja fora iniciado, ou
realizar um projeto concebido anteriormente. Surge como complemento,
cumprimento ou conclusao de fato ja existente ou para compelir alguém a cumprir ou
complementar o que era seu dever.

Prossegue o mesmo autor, definindo “execucéo fiscal” como a denominagéao
especial que se d4 a acdo, de que se utiliza a Fazenda Publica para cobrar,
judicialmente, suas dividas ativas.

Segundo Hugo de Brito Machado: “Denomina-se execucao fiscal a acdo de
que dispbe a Fazenda Publica para a cobranca de seus créditos, sejam tributarios
ou nao, desde que inscritos como Divida Ativa”.?

Para Araken de Assis, 0 processo de execucdo fiscal seria execucdo para
pagamento de quantia certa; o que a doutrina chama de execugdo por
expropriacdo®. Existe uma pretensdo executiva da parte da Fazenda Publica a ser
satisfeita por meio da execucéo fiscal®.

Nesta linha, também vale citar o entendimento de Paulo Cesar Conrado

acerca dos elementos, que entende definir um processo de execugdo, como fiscal:

Nos termos da Lei n. 6.830/80, sdo dois os fatores que respondem pela
definicho de uma execucdo como fiscal. Primeiro fator — o sujeito ativo:
Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios e respectivas autarquias (ou
simplesmente, a Fazenda Publica). Segundo fator — o objeto: divida ativa.
Fiscal é a execucdo que, a um s6 tempo, tem por sujeito ativo entidade
inserta no conceito de Fazenda Publica, e, por objeto, valor qualificado
como divida ativa.

' SILVA, De Placido e. Vocabulario Jaridico. 12. Ed, vol. Il. Rio de Janeiro: Forense, 1993, p. 242.

2 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p.
471.

% ASSIS, Araken de. Manual da Execucédo. 13. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 673 e
SS.

* Ibidem, p. 483.
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Para definicdo de uma execucdo como fiscal, é indiferente a condicdo
ostentada pelo respectivo sujeito passivo, ndo importando se solvente ou
insolvente, se submetido a regime de faléncia, de recuperacao judicial, etc.’

De modo que, execucdo fiscal pode ser conceituada, como a acéo
disponibilizada a Fazenda Publica, compreendida como a Unido, Estados, Distrito
Federal, Municipios e suas respectivas autarquias, para cobranca judicial de seus

créditos tributarios ou néo, desde que inscritos em divida ativa.
1.1 CONTEXTUALIZAC;AO NORMATIVA

A arrecadacéao de tributos, como atividade essencial do Estado para viabilizar
0 custeio de suas atividades, na modalidade de procedimento lato sensu, iniciou-se
mesmo antes da independéncia do Brasil, na era Colonial, de forma coativa®, com a
cobranca do quinto (relativo ao ouro), dos Direitos Régios (sobre a importacéo) e o
Dizimo Real (sobre os produtos agricolas e trabalho do agricultor), prosseguindo
durante o periodo Imperial e a Republica’.

Durante o periodo republicano, os atos normativos que regulamentam a
execucao fiscal sdo: o Decreto-Lei n. 960/38 (ja revogado), o Cdodigo de Processo
Civil de 1973, posteriormente revogado pela Lei n. 13.105/2015 (atual Cédigo de
Processo Civil) e a Lei n. 6.830/80, denominada de Lei de Execuc¢fes Fiscais (LEF).

Com relacdo ao Cadigo de Processo Civil, sua aplicacdo € subsidiaria a Lei de

Execucéo Fiscal, por forca de seu artigo 1°.

1.1.1 Decreto-Lei n. 960/38

O Decreto Lei 960/38, editado pelo entdo presidente, Getllio Vargas,
dispunha acerca da cobranca judicial da divida ativa da Fazenda Publica, sendo

aplicado em todo o territério nacional. Seus 77 (setenta e sete) artigos estabeleciam

> CONRADO, Paulo Cesar. Execucdo Fiscal. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 30.

® Como exemplo de exigéncia coativa pode ser citada a derrama, cobranca de impostos efetuada por
soldados portugueses, chamados de dragdes, que estavam autorizados a invadir as casas e a tomar
tudo o que tivesse valor, a fim de completar as 100 arrobas devidas a metropole. (VICENTINO,
Claudio; DORIGO, Gianpaolo. Historia do Brasil: S&o Paulo: Editora Scipione, 1997, p. 136).

" ANDRADE, Gustavo Bezerra Muniz de. Evolucdo historica da execucgéo fiscal no ordenamento
juridico brasileiro Conteddo Juridico. CONTEUDOJURIDICO, 07/12/2015, Brasilia: DF. Disponivel
em: https://conteudojuridico.com.br/consulta/Artigos/45635/evolucao-historica-da-execucao-fiscal-no-
ordenamento-juridico-brasileiro. Acesso em: 09 set. 2020.
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o procedimento executivo a ser seguido, sendo conhecidos pelo reduzido nimero de
garantias asseguradas ao contribuinte.

A citacdo inicial era instruida com a certiddo de divida ativa quando
necessaria, e obrigava o réu a pagar a importancia pleiteada, sob pena de imediata
constricdo de seus bens, por meio da penhora. Nado sendo o devedor encontrado,
adotar-se-ia 0 sequestro, sem a exigéncia de justificacdo prévia, apos, findo o prazo
de citacdo por edital, o sequestro era convertido em penhora®.

O procedimento de defesa do devedor consistia no oferecimento de
embargos, conforme previsto nos artigos 16 e 17° informado pela teoria da
concentracédo dos atos. De modo que, o devedor deveria alegar de uma vez, toda a
matéria que lhe fosse util, juntando documentos, indicando os meios de provas
cabiveis, ndo se admitindo a reconvencéo e a compensacao.

Intimada acerca do oferecimento dos embargos, a Fazenda Publica possuia o
prazo de 10 (dez) dias para impugna-lo, podendo instruir a execu¢cao com as provas
gue Ihe conviessem.

Visando assegurar a celeridade ao rito executivo, o Juiz possuia liberdade
para ampliar ou reduzir as diligéncias probatérias, bem como, requeré-las sem a
provocacdo das partes. Nos termos do artigo 23'°, em audiéncia de instrucdo e
julgamento, apGs oportunizado ao réu e ao representante da Fazenda, o prazo de 15

(quinze) minutos para sustentacao oral de suas razdes, 0 juiz proferia a sentenca.

& Art. 6°. A citacdo inicial, que sera requerida em peticdo instruida com a certiddo da divida, quando
necessaério, far-se-a por mandado para que o réu pague incontinenti a importancia da mesma; se ndo
o fizer, pelo mesmo mandado se procedera a penhora. No caso do art. 2°, § 2°, a peticdo inicial sera
instruida com a conta do alcance, definitivamente julgado, ou com o contrato e a conta feita de acordo
com ele e visada pela autoridade competente. § 1° Nao encontrado, ou se ocultando o devedor, pelo
mesmo mandado se procederd ao sequestro, independentemente de justificacdo. Se dentro em dez
dias ndo for ainda encontrado para ser intimado, o que o oficial certificara, a citacdo far-se-a por
edital; findo o prazo deste Ultimo, converter-se-a 0 sequestro em penhora. § 2°. Do mandado e do
auto da diligéncia dar-se-a contrafé, ao réu.

° Art. 16. O réu deduzira a sua defesa por meio de embargos, dentro em dez dias contados da data
da penhora, ou no caso do artigo 10, paragrafo Unico, da entrada da precatéria no cartério do Juizo
deprecante. Nesse prazo devera alegar, de uma s6 vez articuladamente, toda a matéria util a defesa,
indicar ou requerer as provas em que se funda, juntar aos autos que constarem de documentos e,
quando houver, o rol de testemunhas, até cinco. Paragrafo Unico. Quaisquer excecdes, dilatérias ou
peremptoérias, serdo arguidas como preliminares dos embargos, e juntamente com estes processadas
e julgadas.; Art. 17. Nos processos desta natureza ndo se admite reconvencao ou compensacao.

19 Art. 23. Na audiéncia de instrugdo e julgamento o representante da Fazenda e o do réu fardo,
oralmente e dentro do prazo de quinze minutos para cada um, a sustentacdo de suas razfes e a
apreciagdo da prova produzida. Antes do debate o juiz, se entender conveniente, ouvird 0s
depoimentos do réu, das testemunhas e dos peritos. Afinal, proferira, a sentenca. § 1° Do que ocorrer
na audiéncia, e especialmente da sentenca, o escrivdo fara, por escrito, um resumo, que juntara aos
autos depois de autenticado pelo juiz.
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Proferida a sentenca julgando procedente a execuc¢do fiscal, proceder-se-ia a
avaliacdo dos bens penhorados, seguida da designacéo para arrematacdo em 48
(quarenta e oito) horas, segundo previsdo dos artigos 32 e seguintes™®.

Em breve sintese, esta era a sistematica adotada pelo Decreto-Lei 960/38
que, nos termos do artigo 77, entrou em vigor em 1° de janeiro de 1949, sendo,
posteriormente, revogado pelo Cédigo de Processo Civil de 1973, que unificou as
disposicfes processuais esparsas: anterior Codigo de Processo Civil de 1939 e as

disposicfes do Decreto-Lei mencionadas.

1.1.2 Cbdigo de Processo Civil de 1973

A analise que sera feita do Cddigo de Processo Civil de 1973, no que tange a
execucao por quantia certa contra devedor solvente, estard circunscrita ao texto
vigente a época da entrada em vigor da Lei de Execucdo Fiscal, diploma que,
posteriormente, veio a tratar das acfes que visam a satisfacdo do crédito da
Fazenda Publica.

Para fins didaticos, invoca-se o exame da doutrina aquela época. Ensina
Moacyr Amaral Santos que a execucao por quantia certa ocorria quando o titulo
executivo sujeitasse o devedor ao pagamento de quantia certa em dinheiro, tendo
como objeto o titulo executivo, que poderia ser tanto judicial (decorrente de um
pronunciamento do Poder Judiciario), como extrajudicial (titulos que a lei atribui forca
executiva direta)'?.

A redacao do artigo 585 do Cédigo de Processo Civil,*® entdo, enumerava os

titulos executivos extrajudiciais:

1 Art. 32. Concluida a avaliacdo, com a juntada do laudo serdo os autos conclusos ao juiz para a
designacéo, dentro em 48 horas, de dia, hora e local para a arrematagdo, em hasta publica, dos bens
enhorados.

> SANTOS, Moacyr Amaral. Primeiras linhas de direito processual civil: adaptados ao novo
cédigo de processo civil. 7. ed., v. 3. Sdo Paulo: Saraiva, 1984, p. 271-272.
'3 Artigo 585 da Lei n® 5.869 de 11 de Janeiro de 1973: S&o titulos executivos extrajudiciais: | - a letra

de cambio, a nota promissoria, a duplicata e o cheque; Il - o documento publico, ou o particular
assinado pelo devedor e subscrito por duas testemunhas, do qual conste a obrigacdo de pagar
quantia determinada, ou de entregar coisa fungivel; Ill - o contrato de hipoteca, de penhor, de

anticrese, de caucao e de seguro em geral; IV - o crédito decorrente de foro, laudémio, aluguel ou
renda de imoével, bem como encargo de condominio, desde que comprovado por contrato escrito; V -
o crédito de serventuario de justica, de perito, de intérprete, ou de tradutor, quando as custas,
emolumentos ou honorérios forem aprovados por decisdo judicial; VI - a certiddo de divida ativa da
Fazenda Publica da Unido, Estado, Distrito Federal, Territorio e Municipio, correspondente aos
créditos inscritos na forma da lei; VIl - todos os demais titulos, a que, por disposi¢do expressa, a lei
atribuir forca executiva.
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Art. 585. Séao titulos executivos extrajudiciais:

[.]

VI - a certidao de divida ativa da Fazenda Publica da Unido, Estado, Distrito
Federal, Territério e Municipio, correspondente aos créditos inscritos na
forma da lei.

Deste modo, a Fazenda Publica precisava se valer do Codigo de Processo
Civil para executar os seus créditos em face dos contribuintes, utilizando as normas
relacionadas nos artigos 646 e seguintes.

Despachada a peticao inicial, de acordo com o artigo 652, o devedor era
citado por Oficial de Justica para, no prazo de 24 (vinte e quatro) horas, pagar ou
nomear bens a penhora e, ndo sendo encontrado, poderiam ser arrestados tantos
bens quando bastassem para garantir a execucao.

Ofertados bens em garantia, o devedor oferecia embargos no prazo de 10
(dez) dias, contados da intimagédo da penhora ou do termo de depésito, conforme o
antigo artigo 738, sendo autuados em apartado. Destaca-se, que 0s embargos a
execucdo somente eram admitidos quando houvesse a prévia garantia do juizo.

Recebidos os embargos, o0 exequente era intimado para impugna-los no prazo
de 10 (dez) dias, sendo designada data para a audiéncia de instrucéo e julgamento.

A acao de execucao, conforme ensina Moacyr Amaral Santos, se resumia na
realizacdo da sancao formulada na sentenca ou contida, por forca de lei, no titulo
executivo extrajudicial. Desta forma, haveria de serem observados os principios e as
disciplinas processuais, sendo possivel, ao executado, se insurgir por meio dos
embargos, alegando toda a matéria que retirasse a certeza e a liquidez dos titulos
extrajudiciais, vez que a presuncéo era juris tantum™®.

A regulacdo do procedimento executivo fiscal pelo Codigo de Processo Civil,
todavia, durou pouco tempo, tendo em vista a promulgacao de Legislacdo Especial -
Lei n. 6.830/80, objetivando atribuir maior celeridade ao processo de execucao da
Divida Ativa da Fazenda Publica.

Quanto aos reflexos do novo Cddigo de Processo Civil (Lei n. 13.105/2015),
cabe destacar que a lei 11.382/2006 ja havia realizado uma extensa reforma no
Cddigo de Processo Civil de 1973, no que tange a execucdo dos titulos

extrajudiciais. O novo Codigo de Processo Civil/l2015 (CPC) manteve alguma

4 SANTOS, Moacyr Amaral. Primeiras linhas de direito processual civil: adaptados ao novo
cédigo de processo civil. 7. ed., v. 3. Sdo Paulo: Saraiva, 1984, p. 398.
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daquelas alteragbes e introduziu outras. Algumas delas, ainda controvertidas na
doutrina e na jurisprudéncia.

Dentre as inovacdes trazidas pelo novo CPC, que repercutem no
procedimento das execucdes fiscais, podem ser citadas: contagem do prazo em dias
Uteis; desconsideracdo da personalidade juridica; redirecionamento da execucgdo
fiscal, prescricdo intercorrente; majoracdo dos honorarios na hipétese de
sucumbéncia recursal; for¢ca vinculante dos precedentes — recursos repetitivos;
flexibilizacdo da ordem de garantia; possibilidade de substituicdo da garantia. Todos
descritos, apenas sumariamente, em razdo do recorte tematico proposto neste

estudo.

1.1.3 Lei de Execucdes Fiscais (Lei n. 6.830/80)

Conforme esclarece Humberto Theodoro Junior™, o procedimento especial
previsto na lei de execucdes fiscais (Lei n. 6.830/80) € regulado apenas
subsidiariamente pelo Cédigo de Processo Civil. Portanto, embora as alteracdes do
novo Codigo possam alcanca-la, sobretudo quanto aos dispositivos referentes a
execucgao por quantia certa, s o fardo quando a lei especial ndo contiver previsdo
sobre o tema. E preciso lembrar que lei nova que estabeleca disposicdes gerais ou
especiais a par das ja existentes, ndo revoga nem modifica a lei anterior. Portanto, o
novo codigo ndo possui forca para revogar o que, explicitamente, se acha disposto
em lei especial®.

Cabe iniciar um breve relato acerca dos aspectos gerais da execucéo fiscal
no Brasil, segundo o tratamento conferido pela Lei n. 6.830/80, que regula
atualmente este procedimento.

Na ansia de alcancar um tramite mais célere das execucdes por quantia certa,
em que figurasse como credor a Fazenda Publica, foi promulgada a Lei n. 6.830/80.
Trata-se de legislacdo especifica, também conhecida como Lei de Execucbes

Fiscais, que se propfe a regular a cobranca judicial dos créditos inscritos na Divida

> THEODORO JUNIOR, Humberto. Lei de Execucao Fiscal. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016.

1 Art. 20, § 2° da Lei de Introdugcdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB): A lei nova, que
estabeleca disposi¢Ges gerais ou especiais a par das ja existentes, ndo revoga nem modifica a lei
anterior.
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Ativa dos Entes da Federacao e suas Autarquias, conforme previsto em seu artigo
1017

Deste modo, a cobranca judicial dos mencionados créditos, que outrora era
regulado pelo Codigo de Processo Civil, passou a ser tratada em lei especial,

aplicando-se o Cdédigo de Processo Civil, apenas subsidiariamente:

Em linhas gerais, a sistematica da execucao fiscal introduzida pela Lei n.
6.830 é a mesma do Cdédigo de Processo Civil, ou seja, a da execugédo por
quantizilgcerta, como processo de pura atividade de realizacéo do direito do
credor.

O artigo 2° da Lei de Execucdes Fiscais descreve que a Divida Ativa da
Fazenda Publica é composta tanto por débitos de natureza tributaria como por
aqueles de carater ndo tributario, previstos na Lei n. 4.320/64,° incluidos a
atualizagdo monetaria, juros, multa de mora e os demais encargos previstos em lei
ou contratos, complementando o tratamento dado pelo artigo 201 do Cddigo
Tributério Nacional®.

A Lei 6.830 amplia o conceito de Divida Ativa e admite que o procedimento
judicial de execucao fiscal seja aplicavel tanto a cobranca dos créditos tributarios
como dos ndao-tributarios. Até mesmo as obrigacdes contratuais, desde que
submetidas ao controle da inscricdo, podem ser exigidas por via da execucéao fiscal.

Assim, uma vez inscrito o débito em Divida Ativa, podem os Entes da
Federacéo utilizar o procedimento especial criado pela Lei de Execucdes Fiscais
para, eventualmente, cobra-los. Determina o artigo 3° e seu paragrafo Unico, que

referido titulo executivo goza de presuncéo de certeza e liquidez relativa, podendo

YAt 10 - A execucao judicial para cobranca da Divida Ativa da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios e respectivas autarquias sera regida por esta Lei e, subsidiariamente, pelo
Cédigo de Processo Civil.

'® THEODORO JUNIOR, Humberto. Lei de Execucao Fiscal. 13. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016, p.29.
9 Art. 30, § 2° - 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,
contribuicbes estabelecidas em lei, multa de qualquer origem ou natureza, exceto as tributéarias, foros,
laudémios, alugueis ou taxas de ocupacdo, custas processuais, precos de servicos prestados por
estabelecimentos publicos, indenizacdes, reposices, restituicdes, alcances dos responsaveis
definitivamente julgados, bem assim os créditos decorrentes de obrigagdes em moeda estrangeira, de
subrogacdo de hipoteca, fianca, aval ou outra garantia, de contratos em geral ou de outras
obrigacdes legais.

20 Art. 201 do CTN: 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 deciséo final proferida em processo regular.
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ser ilidida mediante prova inequivoca, a cargo do executado ou de terceiro, a quem
aproveite?’.

A certeza diz respeito a sua existéncia regular, com origem, desenvolvimento
e perfazimento conhecidos, com natureza determinada e fundamento legal ou
contratual induvidoso. A liquidez concerne ao valor original do principal, juros multa,
demais encargos legais e correcdo monetéria, devidamente fundamentados em lei.

O orgao administrativo encarregado da inscricdo faz a prévia verificacao
administrativa de sua legalidade quanto a existéncia e quanto aos valores. A
inscricdo faz nascer a divida ativa, que, por ter sido, antes, apurada e examinada
quanto a legalidade existencial e quantitativa, tem presuncao de certeza e liquidez.

Uma vez proferido o despacho citatério, interrompe-se o prazo prescricional
de cobranca do crédito tributario. O executado, na forma prevista no artigo 8° da
LEF,?? seré& citado via correios, por Oficial de Justica ou edital para, no prazo de 5
(cinco) dias, pagar a divida com os juros e multa de mora e encargos indicados na
Certidao de Divida Ativa, ou garantir a execucao.

Importante destacar que o despacho citatério interrompe a prescricao,
entretanto, ndo em razéo da previsdo do 82° do artigo 8°, constante na LEF. Isto
porque, a Lei n. 6.830/80 tem natureza de lei ordinaria, ndo estando autorizada a
tratar deste tema, segundo previsao constitucional contida no artigo 146, inciso |lll,
alinea “b”, que determina ser matéria exclusiva de lei complementar, normas gerais
em matéria de legislacéo tributaria, dentre elas a prescricdo e decadéncia®.

A garantia da execucao fiscal é regulada pelo artigo 92 da Lei de Execucéo
Fiscal, devendo incluir o valor da divida, juros e multa de mora e encargos legais
indicados na Certiddo de Divida Ativa. Pode ser efetivada por meio de: depdsito em

hY

dinheiro, a ordem do Juizo em estabelecimento oficial de crédito, que assegure

2L Art. 3° - A Divida Ativa regularmente inscrita goza da presuncédo de certeza e liquidez. Paragrafo
Unico - A presuncéo a que se refere este artigo € relativa e pode ser ilidida por prova inequivoca, a
cargo do executado ou de terceiro, a quem aproveite.

2 Art. 8° - O executado sera citado para, no prazo de 5 (cinco) dias, pagar a divida com os juros e
multa de mora e encargos indicados na Certidao de Divida Ativa, ou garantir a execucao, observadas
as seguintes normas: | - a citacdo sera feita pelo correio, com aviso de recepc¢do, se a Fazenda
Publica ndo a requerer por outra forma; Il - a citacdo pelo correio considera-se feita na data da
entrega da carta no endereco do executado, ou, se a data for omitida, no aviso de recepc¢ao, 10 (dez)
dias ap0s a entrega da carta a agéncia postal; lll - se o aviso de recepcdo ndo retornar no prazo de
15 (quinze) dias da entrega da carta a agéncia postal, a citacdo sera feita por Oficial de Justica ou por
edital.

%% De forma gue o despacho citatério somente se tornou causa interruptiva da prescricdo a partir da
Lei Complementar 118/2005, que modificou a redagéo do artigo 174, inciso |, do Cédigo Tributario
Nacional que, apesar de ser lei ordinaria, foi recepcionado pela Constituicdo Federal de 1988 como
lei complementar.
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atualizacdo monetaria; fianca bancaria; bens a serem penhorados, observando a
ordem inscrita no artigo 11 da propria lei e bens de terceiros a serem penhorados.

Oportuno registrar, que em razdo da inovacgao trazida pelo novo CPC acerca
da dispensabilidade da garantia do Juizo nos processos de execucdo, ha
entendimento controvertido acerca de sua aplicabilidade a LEF, em razdo do
principio da especialidade.

Se o0 executado néo pagar a divida, nem garantir a execucdo, a exequente
deve indicar os bens do devedor que serdo penhorados, excetuando, os que a lei
considera como impenhoraveis (relacionados no artigo 833%* do novo Coédigo de
Processo Civil e em outras leis extravagantes).

Concluida a fase descrita, o devedor tem o prazo de 30 (trinta) dias para
oposicdo de embargos, a partir do dia seguinte ao depdsito, a juntada da carta de
fianca bancaria ou da intimagéo da penhora.

Os embargos a execucdo, semelhantemente ao previsto no Decreto-Lei
960/38, deverao conter toda a matéria de defesa, requerimento de provas, a juntada
de documentos, ndo sendo admitida a reconvencdo, nem a compensacao. As
excecOes, salvo as de suspeigcdo, incompeténcia e impedimentos, arguidas como
matéria preliminar, serdo julgadas com os embargos.

Recebidos os embargos, o juiz mandara intimar a Fazenda para, em 30
(trinta) dias, impugna-los, designando dia para audiéncia de instrucéo e julgamento.

A arrematacdo serd precedida de edital, ocorrendo a alienacdo de bens
penhorados somente mediante leildo publico, podendo a Fazenda Publica adjudicar
os bens penhorados em duas hipéteses: antes do leildo, pelo preco da avaliacao, se

a execucao nado for embargada ou se rejeitados os embargos e; findo o leildo se nédo

4 Art. 833 do CPC: Art. 833. Sdo impenhoraveis: | — os bens inalienaveis e os declarados, por ato
voluntario, ndo sujeitos a execucdo; Il — os modveis, os pertences e as utilidades domésticas que
guarnecem a residéncia do executado, salvo os de elevado valor ou o0s que ultrapassem as
necessidades comuns correspondentes a um médio padrdo de vida; lll — os vestuarios, bem como os
pertences de uso pessoal do executado, salvo se de elevado valor; IV — 0s vencimentos, 0s
subsidios, os soldos, os salarios, as remuneracdes, 0s proventos de aposentadoria, as pensdes, 0s
peculios e os montepios, bem como as quantias recebidas por liberalidade de terceiro e destinadas
ao sustento do devedor e de sua familia, os ganhos de trabalhador autbnomo e os honoréarios de
profissional liberal, ressalvado o § 2°; V — os livros, as maquinas, as ferramentas, os utensilios, os
instrumentos ou outros bens mdveis necessarios ou Uteis ao exercicio da profissdo do executado; VI
— 0 seguro de vida; VIl — os materiais necessarios para obras em andamento, salvo se essas forem
penhoradas; VIII — a pequena propriedade rural, assim definida em lei, desde que trabalhada pela
familia; IX — os recursos publicos recebidos por instituicdes privadas para aplicacdo compulsoéria em
educacdo, salde ou assisténcia social; X — a quantia depositada em caderneta de poupanca, até o
limite de 40 (quarenta) salarios-minimos; XI — os recursos publicos do fundo partidario recebidos por
partido politico, nos termos da lei; Xl — os créditos oriundos de alienacdo de unidades imobiliarias,
sob regime de incorporagdo imobilidria, vinculados a execugéo da obra.
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houver licitante, caso em que o preco serd o da avaliacdo do bem, ou havendo
licitantes, com preferéncia, em igualdade de condigdes com a melhor oferta, no
prazo de 30 (trinta) dias, sendo deferida pelo juiz a adjudicac&o?.

Em que pese a previsdo expressa no art. 23 da LEF, para que a alienacéo
dos penhorados aconteca por intermédio de leildo, a doutrina e jurisprudéncia vém
entendendo ser cabivel a alienagdo por iniciativa particular, tal como prevista no art.
879, I, do CPC, também nos executivos fiscais®.

Analisando a Lei de Execucdes Fiscais, verifica-se o esforco do legislador em
conferir celeridade ao procedimento executivo, atribuindo inUmeras prerrogativas em
prol da Fazenda Publica. Conclui-se, portanto, que o tratamento dispensado as
execucOes fiscais no direito processual brasileiro, desde o Decreto-Lei n. 960/38,
passando pela aplicacdo do Cddigo de Processo Civil de 1973, até o atual
regramento estabelecido na Lei n°® 6.830/80, sempre intentou criar prerrogativas que
facilitassem o recebimento do crédito inscrito em divida ativa.

Entretanto, em que pese, o esfor¢o legislativo, verifica-se, a partir de dados
estatisticos demonstrados na Secdo seguinte, que tais prerrogativas e o0
procedimento especial criado ndo foram suficientes para garantir o sucesso da

cobranca de tais créditos, ainda que, de forma minimamente aceitavel.

1.2 DIAGNOSTICO: DADOS COLETADOS PELO CONSELHO NACIONAL DE
JUSTICA

O Conselho Nacional de Justica (CNJ), criado pela Emenda Constitucional n®
45/2004 é o 6rgdo central de controle, planejamento e aperfeicoamento do Poder
Judiciério brasileiro, responsavel pela producao de relatérios estatisticos, bem como,
pela proposicdo de politicas, programas e metas que possam aprimorar a atividade
jurisdicional no Brasil e aparelhar o Poder Judiciario para as exigéncias de eficiéncia,

transparéncia e responsabilidade que a sociedade contemporanea reclama.

% Quando a avaliacdo ou valor da melhor oferta for superior ao crédito determinado da Certiddo de

Divida Ativa, a adjudicacdo somente sera deferida, se a diferenca for depositada, pela exequente, no
razo de 30 (trinta) dias.

® CHUCRI, Augusto Newton et at. Execucdo Fiscal Aplicada: Andlise pragmatica do processo de

execucdo fiscal. 7. ed. Salvador: JusPODIVM, 2018, p. 612.
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E com este intuito que o Relatério Justica em NUmeros?®’ apresenta um retrato
fiel do desempenho do Poder Judiciério Brasileiro, com informac¢des pormenorizadas
de todos os seus oOrgaos. O relatorio é fundamentado em onze anos de dados
estatisticos coletados pelo CNJ (2009 a 2019), com uso de metodologia de coleta de
dados padronizada, consolidada e uniforme em todos os tribunais.

Referido relatério € o principal documento de publicidade e transparéncia do
Poder Judiciario, elaborado, anualmente, pelo Departamento de Pesquisas
Judiciarias (DPJ), sob a supervisdo da Secretaria Especial de Programas, Pesquisas
e Gestdo Estratégica (SEP) do Conselho Nacional de Justica.

Os indicadores apresentados na mais recente edicdo do Relatério Justica em
NUmeros sintetizam os principais dados coletados em relacdo ao Poder Judiciario
em 20109.

Portanto, a 162 edicdo do relatério (publicada em 2020), retne informacdes
dos 90 (noventa) 6rgdos do Poder Judiciario, elencados no art. 92 da Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil de 1988, excluindo apenas o Supremo Tribunal
Federal e o Conselho Nacional de Justica, pois ambos sdo objetos de estatistica
propria. Assim, o Relatorio Justica em Numeros inclui: os 27 Tribunais de Justica
Estaduais (TJs); os 05 Tribunais Regionais Federais (TRFs); os 24 Tribunais
Regionais do Trabalho (TRTs); os 27 Tribunais Regionais Eleitorais (TRES); os 03
Tribunais de Justica Militar Estaduais (TJMs); o Superior Tribunal de Justica (STJ); o
Tribunal Superior do Trabalho (TST); o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e o Superior
Tribunal Militar (STM).

Segundo dados do Relatério Justica em Numeros, a taxa de
congestionamento do Poder Judiciario variou entre 70,6%, no ano de 2009, e 73,4%,
em 2016. A partir de 2016, a taxa vem caindo gradativamente até atingir o menor
indice historico, no ano de 2019, com taxa de 68,5%. Em 2019, houve reducdo na
taxa de congestionamento de 2,7 pontos percentuais, fato bastante positivo e
inédito. Entretanto, ainda assim, muito distante do ideal de eficiéncia idealizado pelo

Constituinte Brasileiro.

2" BRASIL. Conselho Nacional de Justica (CNJ). Justica em Nimeros 2020: ano-base 2019. CNJ,
Brasilia, 2020. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2020/08/WEB-V3-
Justi%C3%A7a-em-N%C3%BAmeros-2020-atualizado-em-25-08-2020.pdf. Acesso em 12 set. 2020.
Informag8es mais detalhadas dos indicadores que comp8em o Sistema de Estatisticas do Poder
Judiciario estdo publicamente disponibilizadas nos painéis dindmicos, em www.cnj.jus.br/pesquisas-
judiciarias/paineis-cnj, nos painéis do Justica em Numeros e do Médulo de Produtividade Mensal, por
meio dos quais € possivel identificar a produtividade de cada unidade judiciaria e de cada magistrado,
por més, por competéncia, entre outras diversas informacdes.
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Verificou-se que o Poder Judiciario dispunha de um acervo de 77 (setenta e
sete) milhdes de processos pendentes de baixa no final do ano de 2019, destes,
mais da metade (55,8%), se referia a fase de execucao.

Os Gréficos 01%® e 02?° exibem os dados dos processos novos, pendentes e
baixados, classificados entre processos de conhecimento e de execug¢édo. Os dados
mostram que, apesar de ingressar no Poder Judiciario quase duas vezes mais
processos de conhecimento do que processos de execucdo, no acervo a situacao é

inversa: a execucgao representa um percentual 54,5% maior.

Grafico 01 - Série historica dos casos novos e baixados nas fases de conhecimento

e execucao
20+ A
16
8 12-
c
s
iz I o @
8 " 66 66 68 67 65 0 _ 4 - =e Tag
oo 9.5 /""’—-’—-"‘f"— J
~ o -
4
0 | T I I | I I | [ I
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
-4 (Caso Novo Conhecimento - Baixados Conhecimento
-+ = (Caso Novo Execucao : Baixados Execucéo

Fonte: BRASIL, CNJ, 2020.

8 BRASIL. Conselho Nacional de Justica (CNJ). Justica em NUmeros 2020: ano-base 2019, p. 151.

CNJ, Brasilia, 2020. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2020/08/WEB-V3-

E]9usti%C3%A7a-em-N%CS%BAmeros-2020-atualizad0-em-25-08-2020.pdf. Acesso em 12 set. 2020.
Ibidem.
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Grafico 02 - Série histérica dos casos pendentes nas fases de conhecimento e
execucao
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Fonte: BRASIL, CNJ, 2020.

Os processos pendentes na fase de execucdo apresentaram evidente
tendéncia de crescimento do estoque entre os anos de 2009 e 2017 e
permaneceram praticamente estaveis até 2019.

A maior parte dos processos de execucdo é composta de execucdes fiscais,
que representam um percentual de 70% daquele estoque. Tais processos Sao 0s
principais responsaveis pela alta taxa de congestionamento do Poder Judiciario,
equivalendo a aproximadamente 39% do total de casos pendentes e
congestionamento de 87%, em 2019.

O CNJ destaca que h& casos em que o Poder Judiciario ja esgotou 0s meios
previstos em lei e, ainda assim, ndo houve localizagdo de patrimdnio capaz de
satisfazer o crédito, permanecendo, portanto, 0 processo pendente.

O impacto da execucdo € significativo principalmente nos segmentos da
Justica Estadual e Federal, correspondendo, respectivamente, a 56,8% e 54,3%, do
acervo total de cada ramo, conforme consta nos Graficos 03 e 04. Em alguns
tribunais, a execucdo chega a consumir mais de 60% do acervo. E o caso do:
Tribunal de Justica do Distrito Federal (TIDFT), do Tribunal de Justica Pernambuco
(TIPE), do Tribunal de Justica do Rio de Janeiro (TJRJ), do Tribunal de Justica de
Séao Paulo (TJSP); Tribunal Regional Federal (TRF3); e dos Tribunais Regionais do
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Trabalho: TRT10, TRT13, TRT14, TRT18, TRT19, TRT2, TRT21, TRT22, TRT23,

TRT7, TRT8, TRTO.

Gréfico 03 - Percentual de casos pendentes de execuc¢do em relagdo ao estoque
total de processos na Justica Estadual
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Fonte: BRASIL, CNJ, 2000, p. 153.
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Gréfico 04 - Percentual de casos pendentes de execucdo em relagdo ao estoque
total de processos na Justica Federal
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Fonte: BRASIL, CNJ, 2000, p. 153.
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Verifica-se que a taxa nos processos de execucao supera a dos processos de
conhecimento, na maioria dos casos. E dentre os processos de execucdo, a
execucao fiscal tem o maior percentual de congestionamento, conforme demonstra o

Gréfico 05, a seguir.

Gréfico 05 - Taxa de congestionamento por tipo de processo, ano 2019
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Fonte: Adaptado pela autora de BRASIL, CNJ, 2000, p. 155.

Ao longo dos anos, as execugdes fiscais tém sido apontadas como a principal
causa de morosidade e congestionamento do Poder Judiciario. Segundo analise do
CNJ, o executivo fiscal somente ingressa no Poder Judiciario depois que as
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tentativas de recuperacdo do crédito tributario foram exauridas na via administrativa.
Dessa forma, o processo judicial apenas reproduziria as providéncias de localizacéo
do devedor ou de seu patrimbnio, ja previamente adotadas, sem éxito, pela
Administracéo Tributaria.

O maior reflexo do congestionamento causado pelas execucgdes fiscais esta
na Justica Estadual, que concentra 85% dos processos. A Justica Federal responde
por 15%.

Conforme registrado por Bruno Dantas, € possivel se constatar, por meio do
relatorio 100 maiores litigantes, elaborado pelo Departamento de Pesquisas
Judiciérias do Conselho Nacional de Justica (referentes a a¢Bes novas distribuidas
entre 01/01/2011 a 31/10/2011), que 22,77% de todas as acdes judiciais em curso
no pais tém como parte processual o Poder Publico Federal (12,14%), Estadual
(3,75%) ou Municipal (6,88%). Ressalte-se que, a maior parte dos setores que
figuram no topo da lista dos maiores litigantes corresponde a atividades reguladas
pelo Estado, tais como setor bancario, telefonia, seguros, transportes e planos de
saude®.

O impacto desses processos é ainda mais significativo na Justica Federal e
Estadual. Na Justica Federal, os processos de execucao fiscal correspondem a 48%
do seu acervo total de 1° grau. Na Justica Estadual, a 43%.

Oportuno ressaltar, que no Tribunal de Justica de Sdo Paulo, as execucdes
fiscais representam um percentual de 63,5% (sessenta e trés por cento) dos
processos pendentes no 1° grau. Ou seja, mais da metade dos processos que
tramitam em 1° grau na Justica Estadual Paulista sdo execugdes fiscais, um volume,
absolutamente, expressivo.

Nota-se que houve uma importante reducdo dos processos pendentes de
execucao fiscal pelo segundo ano consecutivo (-3,3%), bem como dos casos novos,
também reduzidos no ultimo ano (-5,1%). A reducdo do acervo e 0 aumento do
namero de baixados (28,2%) resultaram numa queda da taxa de congestionamento
em 2,9 pontos percentuais em 2019. Todavia, embora tenha sido registrada uma
redugcéo consideravel, ainda muito distante do ideal de exceléncia desejado na

prestacéao jurisdicional.

% DANTAS, Bruno. Teoria dos Recursos Repetitivos: tutela pluri-individual nos recursos dirigidos
ao STF e STJ (art.543-B e 543-C do CPC). Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 39-41.



34

Cabe também pontuar que os Tribunais tém sumulado entendimentos que
corroboram para a extingdo em massa, e as vezes indiscriminada, de processos de
execucdo fiscal, como é o caso da Stimula n. 392 do Superior Tribunal de Justica®,
gue veda a substituicdo da Certidao de Divida Ativa (CDA), para alteracéo do sujeito
passivo, ocasionando a extingdo de milhares de execucoes fiscais em todo o Brasil,
haja vista o problema comum entre as Fazendas Publicas, de manterem atualizados
seus cadastros administrativos.

De modo que o fato de o indice de baixa dos processos de execucao fiscal ter
aumentado nos ultimos dois anos néo significa, necessariamente, efetivo progresso
ou avanco no desempenho qualitativo da atividade jurisdicional, tampouco, sucesso
na atividade de arrecadacao das receitas publicas, tdo necessarias ao implemento
de politicas publicas que impactariam na qualidade de vida dos cidadaos brasileiros.

Portanto, embora os dados quantitativos apurados pelo CNJ tenham
apontado uma aparente evolucdo do Judiciério, tais dados nao refletem a qualidade
desta mesma prestacéao jurisdicional. O fato de milhares de processos de execucao
fiscal terem sido extintos nos ultimos dois anos ndo permite a conclusao de que sua
extincdo fosse a deciséo judicial mais adequada para o caso.

Evidente a preocupacdo com a quantidade de baixa de processos, sem que
se perceba a mesma preocupacdo com a qualidade da prestacédo jurisdicional
fornecida. Ndo é razoavel a quantidade de processos extintos sem resolucdo do
meérito, pois extingue-se o processo, mas ndo se resolve o conflito e tampouco se
arrecada os créditos publicos.

Segundo Samantha Ribeiro Meyer-Pflug e Monica Bonetti Couto, a crise
instalada no Judiciario ndo € apenas numérica, mas institucional e de legitimidade.
As autoras registram sua preocupag¢ao com o aparente exagero no emprego (Unico
ou predominante) de critérios quantitativos para a avaliacdo do desempenho da
Justica, nestes termos:

%1 smula 392 STJ: A Fazenda Publica pode substituir a certiddo de divida ativa (CDA) até a prolacdo
da sentenca de embargos, quando se tratar de correcdo de erro material ou formal, vedada a
modificacdo do sujeito passivo da execugao. (BRASIL. Supremo Tribunal de Justica (STJ). Sumula
392. A Fazenda Publica pode substituir a certiddo de divida ativa (CDA) até a prolacdo da sentenca
de embargos, quando se tratar de correcdo de erro material ou formal, vedada a modificacdo do
sujeito passivo da execucdo. Sumula 392, PRIMEIRA SECAO, julgado em 23/09/2009, DJe
07/10/2009. STJ, 2009. Disponivel em: https://scon.stj.jus.br/fSCON/sumanot/toc.jsp. Acesso em: 12
set. 2020).
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Preocupa-nos, porém, a leitura que se tem dado sobre a chamada e tao
reclamada “eficiéncia do Poder Judiciario”, calcada, precipua e
notadamente, em critérios quantitativos que tém em mira a rapidez na
prolacdo de sentencas. Nesse ambiente, parece deveras importante indagar
e ponderar se essa eficiéncia ou rapidez pode ser obtida “a qualquer preco”,
ou “a qualquer titulo”, na medida em que um indicador de quantidade nem
sempre é sindnimo de qualidade®”.

Nesta linha, registra-se que nao foi possivel observar no detalhado relatério
Justica em Numeros, resultados que auferissem a qualidade da prestacdo
jurisdicional, buscando identificar as causas das extingbes em processo de
execucOes fiscais. Tais pesquisas poderiam identificar se a principal causa das
extincbes dos processos foi o pagamento, ou outras, como: prescricao,
cancelamento administrativo, aplicacdo da sumula n. 392 STJ, entre outras, que nao
corresponderiam a finalidade do processo executivo: o recebimento do crédito
publico.

Prossegue o relatério, observando que os tribunais da Justica Federal
apresentam o maior tempo de tramitacdo dos processos de execucdo fiscal, em
média 10 (dez) anos. A Justica Estadual leva, em média, 7 (sete) anos e 10 (dez)
meses para baixar um processo de execucéo fiscal, enquanto a Justica do Trabalho
7 (sete) anos e 1 (um) més e a Justica Eleitoral 4 (quatro) anos e 7 (sete) meses.

Constata-se que o quantitativo de processos baixados € sempre maior nos
processos de conhecimento do que nos processos de execucdo. O indice de
Produtividade dos Magistrados (IPM) e o indice de Produtividade Comparada da
Justica (IPS-Jus), na fase de conhecimento, equivalem a mais que o dobro do valor
desses indicadores, na fase de execucao.

Em todos os segmentos do Poder Judiciario, a taxa de congestionamento dos
processos de execucao supera a dos processos de conhecimento, com diferenca
gue chega a 24 (vinte e quatro) pontos percentuais no total.

Cabe ainda destacar os dados apurados em relacdo aos meios alternativos
de resolucdo de conflitos, como a Conciliacdo, pois serdo relevantes para os
assuntos que se pretende abordar, respeitando o recorte tematico do trabalho.

%2 COUTO, Ménica Bonetti; MEYER-PFLUG, Samantha Ribeiro. Poder Judiciario, justica e eficiéncia:
caminhos e descaminhos rumo a justica efetiva. Revista de Doutrina da 42 Regido, Porto Alegre, n.
63, dez. 2014. Disponivel em:
https://lwww.revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicao063/MonicaCouto_SamanthaMeyerPflug.html.
Acesso em 15 out. 2020.
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A Conciliacdo, como movimento que incentiva os Tribunais a promover
acordos nas fases pré-processual e processual, € politica adotada pelo CNJ desde
2006, com a implantacao do “Movimento pela Conciliagdo” e estimulada anualmente
por meio das “Semanas Nacionais pela Conciliagao”.

Por intermédio da Resolucdo CNJ n° 125/2010, foram criados os Centros
Judicidrios de Solucdo de Conflitos e Cidadania (CEJUSCs) e os Nducleos
Permanentes de Métodos Consensuais de Solucdo de Conflitos (NUPEMEC),
visando fortalecer e estruturar unidades destinadas ao atendimento dos casos de
conciliagao.

No fim de 2018 e inicio de 2019, relevantes avang¢os ocorreram na area, com
o melhoramento do programa “Resolve”, que busca a realizagao de projetos e de
acOes que incentivem a autocomposicdo de litigios e a pacificacdo social por meio
da conciliacdo e da mediacao; além da classificacdo dos CEJUSCs no conceito de
unidade judiciaria, pela edi¢cdo da Resolugdo CNJ n° 219/2016, tornando obrigatério
o célculo da lotacdo paradigma em tais unidades.

O indice de conciliacao é calculado utilizando-se o percentual de sentencas e
decisbes resolvidas por homologacgéo de acordo em relagdo ao total de sentencas e
decisdes terminativas proferidas.

Na fase de execucdo, as sentencas homologatorias de acordo
corresponderam, em 2019, a 6,1% do total de sentencas, e na fase de
conhecimento, a 19,6%.

Curiosamente, a fase de conhecimento, em que o0 juiz tem de vencer a
postulacdo das partes e a dilagdo probatéria para chegar a sentenca, € mais célere
que a fase de execucdo, que ndo envolve atividade de cognicdo, somente de
concretizacdo do direito reconhecido na sentenca ou no titulo extrajudicial. O
processo leva quase o triplo de tempo na fase de execucdo (4 anos e 3 meses),
comparada a fase de conhecimento (1 ano e 7 meses). Esse dado é confirmado com
o indice observado na taxa de congestionamento, 82% na fase de execucéo e 58%
na fase de conhecimento. Fato que pbéde ser observado na maior parte dos
Tribunais.

Conforme restou registrado no Relatorio Justica em NUmeros, a execucdo
fiscal continua sendo responsavel pela maior parte do acervo e da morosidade da

justica. O tempo médio de uma execucdo judicial ou de um titulo executivo
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extrajudicial que ndo contenha a execucéo fiscal € de 3 (trés) anos e 3 (trés) meses.
Na execucdao fiscal, o tempo € de 8 (oito) anos.

Assim, a litigiosidade no Brasil permanece alta e a cultura da conciliacdo e
transacédo, enquanto politica permanente do CNJ, apresenta lenta evolucéo. Reitera-
se que em 2019, apenas 12,5% de processos foram solucionados via conciliacdo. O
novo Caodigo de Processo Civil, que entrou em vigor em marco de 2016, tornou
obrigatodria a realizacdo de audiéncia prévia de conciliacdo e mediacdo. Em quatro
anos o numero de sentencas homologatoérias de acordo cresceu 30,1%, passando
de 2.987.623 sentencas homologatoérias de acordo no ano de 2015 para 3.887.226
em 2019. Em relagdo ao ano anterior, houve aumento de 228.782 sentencas
homologatdrias de acordo (6,3%).

A pesquisa também constatou que a politica de incentivo a virtualizacdo dos
processos judiciais registrou enormes avangos na informatizagdo dos tribunais a
cada ano. A Resolucdo CNJ n° 185/2013, que instituiu o Sistema Processo Judicial
Eletronico (PJe) como sistema de processamento de informacdes e pratica de atos
processuais, impactou significativamente o percentual de processos autuados
eletronicamente, que passou de 30,4% em 2013 para 90% em 2019.

Embora ndo tenha sido objeto da pesquisa do CNJ, o avangco na
informatizacdo dos Tribunais, em razdo das ferramentas que disponibiliza,
certamente colaborou para a melhora dos indices de eficiéncia do Poder Judiciario,
consequentemente, na tramitacdo mais célere das execucdes fiscais, demonstrando
que o uso das tecnologias pode ser um instrumento eficiente na busca do
aprimoramento do servigo publico, sobretudo na prestacéo jurisdicional. Espera-se
gue o CNJ possa trazer dados de comparacéo entre o tempo de tramitacdo de um
processo de execucdo fisico e eletrdnico.

N&o se ignora a necessidade de busca de maior seguranca aos dados de
processos digitais, em razao do recente ataque aos dados digitais criptografados do
STJ, todavia, a informatizacdo dos processos judiciais € medida recentemente
implementada e, como qualquer inovagéo, precisa de continuo aperfeicoamento.

Outro aspecto a ser destacado é a falta de especializacdo de parcela
significativa dos Magistrados para atuar nas demandas dos executivos fiscais, uma
vez que 32,5% dos municipios brasileiros sdo providos de vara Unica, portanto,

varas “cumulativas”.
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Contudo, é possivel se concluir que a especializagdo dos Juizes,
isoladamente, ndo seria suficiente para mudar o quadro de insucesso das
execucoes fiscais no Brasil, pois 93,5% do total de processos de execucao fiscal em
tramitacdo na Justica Estadual, ja tramitam em varas especializadas de execucéo
fiscal, sem que tal fato impacte nos indices de insucesso das execucoes.

Fator que talvez merecesse maior atencdo do CNJ, enquanto 6érgao
propositor de politicas e programas, decorre do fato de que, nas 261 (duzentas e
sessenta e uma) varas exclusivas de execucéo fiscal dos Tribunais de Justica de
Sédo Paulo, Rio de Janeiro e Pernambuco (1,8% do total de varas do Poder
Judiciario) concentram-se 62,4% do total de processos de execucdo fiscal em
tramite em todo o Poder Judiciario brasileiro, representando 26% do total de
processos em tramite no 1° grau do Poder Judiciario.

Logo, em apenas trés Tribunais Estaduais, dois deles localizados na Regido
Sudeste (S&o Paulo e Rio de Janeiro), concentram-se mais de 60% (sessenta por
cento) do numero total de execucles fiscais em tramitagcdo, em todo o Poder
Judiciario Brasileiro, o que, certamente justificaria um tratamento diferenciado, em
razao de suas peculiaridades.

Constou no recente relatério Justica em Numeros, o maior indice de
produtividade dos magistrados de toda a série histdrica de mensuracdo deste indice,
desde 2009. Isto significa que em 2019 os magistrados brasileiros apresentaram sua
maior produtividade nos ultimos onze anos, com elevagdo da produtividade média
dos magistrados em 13% (treze por cento), utilizando como critério para esta
mensuracdo a quantidade de aumento do numero de processos baixados.
Entretanto, novamente, ndo se mensurou a qualidade e adequacdo das decisdes
judiciais que culminaram na extin¢ao de tais processos, nem por amostragem.

Também foi registrado o terceiro ano consecutivo de reducdo do acervo, apos
sete anos de aumento. Houve queda de quase um milhdo de processos judiciais em
tramitacdo no ano de 2018 e de um milhdo e meio de processos em 2019. A
variacdo acumulada nesses dois ultimos anos foi na ordem de -3%. Esse resultado
deriva do crescente aumento do total de processos baixados, que atingiu o maior
valor da série historica no ano de 2019, valor bem superior ao quantitativo de novos
processos no Poder Judiciario, trazendo um resultado inédito para o Poder

Judiciério, até entdo nunca observado.
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Entretanto, em que pese os esforcos e os avancos louvaveis do Poder
Judiciario nos ultimos dois anos, a execucéo fiscal continua sendo seu principal
gargalo, conforme reiteradamente constatado no relatério Justica em NUmeros, a
merecer especial atencdo dos Orgdos de controle e Orgdos propositivos, como o
proprio CNJ.

Esse rol de informacdes e analises de dados colhidos pelo CNJ fornece a
sociedade transparéncia acerca da atuacdo do Poder Judiciario, mostrando seus
progressos e também seus entraves, com vistas ao aprimoramento continuo da
prestacgéao jurisdicional.

O diagnostico produzido mediante o minucioso estudo do CNJ & uma
importante ferramenta de gestdo. O conhecimento desses dados possibilita a
execucdo de uma politica de administracéo judiciaria fundada em dados técnicos e
precisos.

Um exemplo desta possibilidade é a criacdo da Politica Nacional de
Priorizacdo do Primeiro Grau de Jurisdicdo, que surgiu e vem sendo acompanhada a
partir dos dados coletados pelo sistema Justica em NUmeros e a implementagao
recente do DataJud. Outra oportunidade que se descortina a partir do efetivo
conhecimento da realidade € a necessidade de aprimoramento do sistema de
execucoes fiscais adotado no Brasil, novamente apontado como o maior gargalo do
Poder Judiciario brasileiro.

As estatisticas demonstram a relevancia de se focar, com prioridade e
urgéncia, na teméatica das execucles fiscais. Demonstram que, na verdade, o
sistema da execucéo fiscal no Brasil estd em colapso.

Outro estudo que ratifica a relevancia do tema e que serd mais
detalhadamente abordado neste trabalho, foi desenvolvido pelo Instituto de
Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA), divulgado em janeiro de 2012.

Intitulado como Custo Unitario do Processo de Execucéo Fiscal da Uni&o,* tal
estudo apresentou dados relevantes sobre o tempo médio total de tramitacdo do
processo de execugdao fiscal, concluindo que nas execucdes fiscais ajuizadas pela
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN) esse tempo € de 09 (nove) anos,
09 (nove) meses e 16 (dezesseis) dias; que a probabilidade de obter-se a

% BRASIL. Instituto De Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). Custo unitario do processo de

execucao fiscal da Uniéo. Brasilia: IPEA, 2011. Disponivel em:
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/7862/1/RP_Custo_2012.pdf. Acesso em: 12 ago. 2020.
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recuperacdo integral do crédito € de 25,8% e que somente seria economicamente
justificavel promover-se judicialmente o executivo fiscal que ndo tenha por objeto a
recuperacdo de valor inferior a R$ 21.731,45 (vinte e um mil reais, setecentos e
trinta e um reais e quarenta e cinco centavos).

Ao longo dos quarenta anos de promulgacdo da LEF, constata-se que a
tramitacdo do processo de execucdo fiscal é lenta, custosa e ineficiente gerando
consequéncias nefastas para a sociedade, pois os tributos sdo fundamentais para a
prépria existéncia do Estado, que deles ndo pode prescindir para a consecucao dos
seus objetivos constitucionais™*.

Portanto, pode-se afirmar que a execucéo fiscal no Brasil ndo passa das
ruinas de um sistema e que os operadores do Direito, sobretudo os juizes e 0s
Procuradores das Fazendas, na verdade, trabalham com os seus escombros
tentando fazer reviver um sistema que se encontra colapsado®.

A partir desta constatacéo, nutre-se a expectativa de que a existéncia de um
diagnéstico pautado em dados técnicos e precisos representa a possibilidade de
formulacdo de politicas adequadas a solucdo dos problemas identificados e eleitos
como prioritarios. Espera-se que os diagndsticos e monitoramento realizados pelo
Conselho Nacional de Justica possam possibilitar e fomentar a mudanca do
paradigma acerca do maior gargalo do Poder Judiciario brasileiro: as execucdes
fiscais.

Desse modo, a implantacdo de um modelo de cobranca célere e eficaz
contribuiria expressivamente para o melhoramento da qualidade de vida da
populacdo brasileira, ao passo que as verbas publicas para investimento seriam

efetivamente arrecadadas.

% CAMPELLO, André Emmanuel Batista Barreto; FERNANDES, Helga Leticia da Silva. Execucao
Fiscal: um colapso de um sistema. Quanto Custa o Brasil? Disponivel em:
http://www.quantocustaobrasil.com.br/artigos-pdf/execucao-fiscal-o-colapso-de-um-sistema.pdf.
Acesso em: 31 mar. 2020.

% Ibidem.



41

2 EXECUCAO FISCAL NO DIREITO COMPARADO

O modelo de execucéo fiscal brasileiro € concentrado na atuacédo do Poder
Judiciario e conforme demonstram as estatisticas, os resultados sdo desastrosos,
evidenciando a necessidade premente de sua adequacio e revisdo. E com esta
intencdo, que se busca no Direito Comparado, a possibilidade de analise de
modelos, estruturas, procedimentos e resultados que possam instigar e inspirar a
busca de um novo modelo de executivos fiscais para o Brasil.

Segundo Thurony®®, o estudo comparado do Direito Tributario é
especialmente importante para os analistas de politicas publicas e legisladores, na
medida em que o0 conhecimento do cenario internacional deve preceder quaisquer
estudos de aprimoramento em ambito doméstico.

Portanto, o objetivo da andlise comparativa é aprender com outras
possibilidades por meio da inspecdo das praticas reais, ou seja, persuadir pelo
exemplo®’.

Deste modo, com o objetivo de se propiciar material para reflexdo, para
identificacdo de circunstancias que possam subsidiar alteracdes normativas,
orientadoras da criacdo de regime de execucado fiscal alternativo ao modelo
presente, é que se propfe a analise de alguns sistemas de execuces fiscais
praticados no Direito Comparado.

E preciso, entretanto, como adverte Jules Michelet Pereira Queiroz e Silva,®
esclarecer que a comparacao sobre a “eficiéncia” do processo de execucao coativa
de tributos entre os diferentes paises, deve considerar certas peculiaridades. Pois,
nem todos os paises disponibilizam dados especificos sobre os processos de
cobranca coativa e existem peculiaridades econémicas e culturais que podem influir
na maior ou menor eficiéncia da cobrancga coativa. Por fim, ainda pode ser citada a
questao das familias legais, ou seja, a diferenca fundamental entre as possibilidades
legislativas e administrativas em paises adeptos do common law, como os Estados
Unidos da América (EUA), e adeptos do civil law, como o Brasil.

*® THURONY!, Victor. Comparative tax law. Londres: Kluwer Law International, 2003, p. 1.
37 :

Ibidem, p. 04.
% SILVA, Jules Michelet Pereira Queiroz e. Execucéo Fiscal: Eficiéncia e Experiéncia Comparada.
Disponivel em: https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/publicacoes-
da-consultoria-legislativa/areas-da-conle/tema20/2016_12023_execucao-fiscal-eficiencia-e-
experiencia-comparada_jules-michelet. Acesso em: 16 abr.2020.
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No entanto, na medida do possivel, faz-se uma descricdo concisa de alguns
modelos de cobranca coativa de créditos publicos e sobre o indice de sucesso
desses modelos para, nos demais capitulos, concluir por possiveis colaboracdes
gue esses referenciais possam fornecer ao modelo brasileiro.

Foram analisados Modelos de Cobranca de débitos tributarios de 08 (oito)
paises, selecionados dentre aqueles que adotam modelo de cobranca de créditos
publicos na via administrativa e regime de governo democratico, paises com
diferentes niveis de desenvolvimento econdmico; alguns com caracteristicas
culturais e geograficas similares ao Brasil; outros adeptos do civil law e common law:
trés paises europeus (Espanha, Franca e Portugal), dois paises norte-americanos

(EUA e México) e dois sul-americanos (Chile e Argentina).
2.1 PAISES EUROPEUS

Serdo analisados sistemas de trés paises europeus, Espanha, Franca e
Portugal, por serem sistemas mais estudados pela doutrina e corresponderem a
paises que adotam a execucao fiscal administrativa.

Na Espanha, o modelo de execucdo fiscal tem natureza administrativa. E
conduzido, portanto, pela propria Administracdo Fiscal, a quem se atribui amplos
poderes e prerrogativas como: penhora de bens, leildo, intervencdo nos negdcios do
executado, constricdo de salarios, aposentadorias e rendimentos do devedor®.
Garante-se, contudo, conteudo amplo de direitos fundamentais que compreende a
solidariedade como valor politico*’. A busca do equilibrio entre o interesse do Fisco
e os direitos e garantias dos contribuintes deve ser o parametro que norteia o
procedimento.

Segundo Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy*, em palestra ocorrida em
evento realizado em Brasilia, em 02 de marco de 2007, o tributarista espanhol,
Fernando Sermano Anton apresentou quadro geral do modelo de execucéo fiscal
espanhol. Explicitou dois modelos de cobranca de créditos fiscais: judicial e

administrativo. Esclareceu que o modelo judicial, na experiéncia europeia, se mostra

% GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A execucdo fiscal administrativa no direito tributario
comparado. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 19.

9 Cf. BARRANCO AVILES, Maria del Carmen. La teoria juridica de los derechos fundamentales.
Madrid: Dykinson, 2000, p. 373 et seq.

* GODOY. Op., cit., p. 20.
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dispendioso, caro e carente de especializagao, por parte de quem julga as questoes,
além de lento, formal e complexo.

Quanto ao modelo administrativo, ter-se ia a realizacdo de autotutela, por
meio da confeccdo e expedicdo de titulo executivo, bem como a possibilidade da
propria Administracdo apreciar oposi¢des que lhe s&o protocoladas. O modelo
administrativo seria mais agil, menos formalista e no seu entender, poderia
assegurar o0 mesmo conjunto de direitos e garantias que o contribuinte poderia
exercer junto a execucao fiscal que se processa no ambito judiciario.

Na Espanha, a recudacion (cobranca de tributos) acontece como resultado de
pagamento voluntario ou como cobranca coativa, chamada de via de apremio
(execucao fiscal). A execucdo fiscal espanhola é regulada por uma Lei Geral
Tributaria, isto &, texto normativo que cuida de matéria fiscal em suas linhas gerais*.

A execucgéo fiscal espanhola se processa em ambito administrativo, cabendo
a Administracdo tributaria apreciar, julgar e executar os créditos tributarios.
Entretanto, importante ressaltar que na Espanha ha um conteddo amplo de direitos
fundamentais®. Dentre os direitos fundamentais do administrado estad a
disponibilidade de informac¢des administrativas, conforme prevé o artigo 105 da
Constituicdo Espanhola®*. A legislacdo espanhola é informada por juizos de
ponderacdo, no sentido de se sopesar conjunto de bens que possuem protecéo
similar na Constituicdo Espanhola®.

A fase executiva inicia-se com o vencimento dos prazos que a legislacao
estabelece para os varios tributos em regime de primeira cobranca, o chamado
periodo voluntario. Eventuais pedidos de prorrogacdo de prazo para pagamento,
requerimento de parcelamento ou de compensacao, se deduzidos durante o periodo
voluntario, impedem o inicio da fase executiva, enquanto tramitarem.

De igual modo, a interposi¢cdo tempestiva de recurso ou reclamacao em face
de sancdo, impede o inicio da fase executiva até que a decisdo sancionatoria
administrativa transite em julgado, extinguindo-se em seguida, o periodo voluntario

gue decorre da decisao administrativa.

2 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A execucdo fiscal administrativa no direito tributario
comparado. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 21.

“> BARRANCO AVILES, Maria del Carmen. La teoria juridica de los derechos fundamentales.
Madrid: Dykinson, 2000.

“ PEREZ LUNO, Antonio E. Los derechos fundamentales. Madrid: Tecnos, 1998, p. 167.

> Cf. DIEZ-PICAZO, Luiz Maria. Sistema de derechos fundamentales. Madrid: Civitas, 2003, p. 363
et. seq.
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Uma vez iniciada a fase executiva, a Administracdo estd autorizada a cobrar
seus créditos, conduzindo ela propria o procedimento. Somente a partir do inicio do
prazo da fase de execucdo, € que serdo cabiveis os juros de mora e demais
encargos, bem como, as custas decorrentes dos gastos que a Administracédo efetuar
com a cobrancga administrativa.

A legislagédo espanhola outorga & Administragéo Fiscal, um conjunto amplo de
prerrogativas, que instrumentalizam e fomentam a cobranca do crédito tributario,
inclusive autorizando o implemento administrativo de medidas cautelares. A
autoridade fiscal espanhola tem livre acesso a documentos, livros, contabilidade,
faturas, correspondéncia, base de dados, programas, registros e arquivos
cibernéticos, quando relativos as atividades econémicas do contribuinte investigado.
Em alguns casos, necessita-se de autorizacdo judicial em face de eventual protecéo
constitucional do que se pretende investigar.

Pode ainda inspecionar bens, antecedentes e quaisquer outras informacdes
necessarias a adequada exigéncia fiscal. Os funcionarios do Fisco espanhol, nos
termos do regulamento, tém livre acesso a estabelecimentos comerciais e
industriais, desde que relacionados com os fatos e condutas investigadas, na busca
de provas. Havendo oposicdo do responsavel em fornecer as informacdes ou
possibilitar as atividades de busca, deve ser emitida ordem administrativa,
devidamente formalizada. Se houver protecdo constitucional em favor do local
(domicilio, por exemplo), deve ser buscada autorizag&o judicial®.

Os contribuintes devem colaborar e atender aos procedimentos e
determinacdes das autoridades fiscais. As autoridades publicas também devem
prestar auxilio para os funcionéarios do fisco no exercicio de suas funcdes.

Autoridades fiscais e judiciarias tém dever de colaboracdo muatua. Medidas
cautelares podem ser tomadas com o0 objetivo de se evitar o desaparecimento,
destruicdo ou alteracdo de provas. Pode-se determinar o depdésito ou apreensédo de
mercadorias, produtos, livros, documentos e arquivos em geral. Vedam-se as
medidas que possam resultar em prejuizo de dificil reparag¢éo. Tais medidas devem
ser ratificadas pelo 6rgdo competente, liquidadas em 15 (quinze) dias e levantadas

com o desaparecimento das circunstancias que a motivaram. O processamento

% GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A execucdo fiscal administrativa no direito tributario
comparado. Belo Horizonte: Férum, 2009, passim.
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7

judicial da execucdo fiscal é vedado, dada sua natureza essencialmente
administrativa.

Créditos fazendarios detém privilégios e a Fazenda Publica esta dispensada
de se manifestar em execucfes comuns, nas quais se instaure o concurso de
credores.

O modelo possibilita, nas hipéteses legais previstas, a suspensdo da
execucdo fiscal administrativa (hipoteses de erro material, compensacao,
parcelamento, prescricdo), independentemente do oferecimento de garantias, por
parte do executado. Também se suspende a execucdo, na hipétese de terceiro
prejudicado por penhora, sendo cabivel, defesa similar aos embargos de terceiro do
Direito Brasileiro.

O devedor pode opor-se a cobranca, embora contando com namero limitado
de hipéteses, a exemplo da prescricdo ou do prévio recolhimento da divida. O néo
recolhimento do débito, por parte do devedor, nos prazos previstos, autoriza a
Administracdo a efetuar a penhora imediata dos bens do devedor, notificando-o em
seguida.

A Administracdo deve respeitar o principio da proporcionalidade ao longo da
penhora e posterior arrematacéo, podendo, inclusive, adjudicar bens. Deve observar
0 principio da menor onerosidade para o devedor e a ordem de penhora
estabelecida. Cabe destacar que é permitido a penhora de soldos, salarios e
aposentadorias no modelo de execucéao fiscal administrativo espanhol.

E o 6rgdo administrativo quem determina o registro da penhora no 6rgéo
competente. Tal documento tem o mesmo efeito de ordem judicial.

A execucdo se encerra com o recolhimento de débito; com a constatacdo de
que o crédito € incobravel (por consequéncia da declaracdo de faléncia ou
insolvéncias dos obrigados), podendo ser retomada, antes do escoamento do prazo
prescricional, e na medida em que a Administracdo tomar conhecimento da
solvéncia do obrigado.

Ja4 em relacdo a Franca, o estudo acerca da execucgdo fiscal deve ser
precedido de esclarecimentos prévios. E preciso entender a atuacédo das varias
jurisdicdes que ha no pais, a exemplo da justica administrativa, que funciona de
modo independente da jurisdicdo em sentido estrito (vinculada ao Poder Judiciario).

Ha dualidade de Justica: a judiciaria e a administrativa. Esta ultima é formada pelos
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proprios 6érgdos da Administracdo Publica e tem em seu apice o Conselho de
Estado™’.

As causas civis e empresariais entre os cidadaos e as causas criminais sao
julgadas pela jurisdicdo judicial, enquanto as causas em que a Administracao
Publica é parte séo julgadas pela Justica administrativa.

O modelo francés pressupbe que o recolhimento de tributos aconteca
voluntaria e espontaneamente. O nédo recolhimento implica em reacao rigorosa do
Fisco.

Na Franca, ha o Codigo de Procedimento Fiscal, chamado de Livre des
Procedures Fiscales, que especifica a funcdo, o alcance e a competéncia das
autoridades tributarias. Mencionadas autoridades conduzem a execucéo fiscal, que
€ exclusivamente administrativa na Franca.

A carga tributaria atribuida aos franceses € considerada alta, inferior apenas a
dos escandinavos e belgas, em ambito europeu. No caso da execucédo fiscal,
entende Collet*®, que a Administracdo Fiscal ndo é um credor comum, desta forma,
nao precisa se submeter a jurisdicao judiciaria para executar seus créditos, pois o
ato € auto-executorio. Portanto, na Franca adota-se um procedimento integralmente
administrativo.

As causas fiscais sdo apreciadas pela jurisdicdo administrativa. Existe um
conjunto de setores da Administracdo que conhece as questdes entre Administracao
e administrados em primeira instancia, os 6rgaos de Contencioso Administrativo
(Contentieux Adminstratifs). Destas decisbes cabem recurso para tribunais
administrativos. Das decisdes proferidas pelos Tribunais Administrativos cabe
recurso para as Cortes Administrativas de Apelacdo. No apice, o Conselho de
Estado, 6rgdo méaximo em campo de discussées administrativas no direito francés*°.

A atividade fiscal francesa divide-se em trés grandes setores. Tais setores
administram tributos diferentes e possuem competéncias especificas. Portanto,
executam seus créditos com algumas singularidades. Resumem-se em trés

superintendéncias subordinadas ao Ministro do Orcamento®.

*” GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A execucdo fiscal administrativa no direito tributario
comparado. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 133.

8 COLLET, Martin. Droit Fiscal. Paris: Presses Universitaries de France, 2013, p. 161.

* BORRAS, Phiplipe; GARAY, Alain. Le Contentieux du Recouvrement Fiscal. Paris: Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, 1994, p. 13.

*® GODOY. Op., cit., p. 137.
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Assim, o Fisco francés desenvolve trés nudcleos operacionais. O primeiro
cuida da fixacdo da matéria imponivel e da determinacdo do montante devido,
chamado de fase de liquidacdo do tributo. O segundo é afeto ao controle do
administrado, podendo reparar omissdes e insuficiéncias na liquidacdo. E a fase
fiscalizatéria, propriamente dita. O Ultimo nucleo trata da fase de cobranga, o
encaissement, que consiste na execucao fiscal e medidas de penhora de constricao,
que decorram da execucao.

A execucdo fiscal administrativa funda-se em titulos executivos
confeccionados pela Administracdo, qualificado como liquido e certo, mas ndo goza
de presuncao de validade absoluta.

O procedimento é regido pelo Codigo de Processo Fiscal (Livre de Procedure
Fiscal franceses— LPF) e tramita por 6rgéos fiscais. A cobranca amigavel ocorre pela
emissao de avisos ao contribuinte. Apds, sado procedidos atos de constricdo do
patrimonio do contribuinte, realizados diretamente pelo agente fiscal responsavel.

Os procedimentos variam dependendo do tributo a ser cobrado, mas em regra
€ permitida uma defesa administrativa apresentada até 15 (quinze) dias da
notificagdo do ato de langamento, com direito a recurso para 6rgdos administrativos
superiores, condicionado ao depdésito recursal de 10% (dez por cento) do valor
devido.

Os agentes da Administracdo séo habilitados a exercerem funcdes
semelhantes as desempenhadas pelo Oficial de Justica no Direito Brasileiro, como a
penhora mobiliaria e imobiliaria. A legislacdo francesa também determina que
depositarios de valores pertencentes ao executado, sejam obrigados, nos termos da
notificacdo que lhes é enviada pela Administracao, a devolverem o bem depositado,
a pagarem ao fisco e ndo ao credor originario.

Os “oficiais de justica” administrativos, comissarios, notarios e depositarios
publicos estéo proibidos de disponibilizar valores ou bens penhorados, sequestrados
ou depositados, a herdeiros, credores, ou quem quer que seja, sem que antes
verifiquem e comprovem que o doador, cessionario ou devedor, ndo tenham
restricbes por parte da Administracdo, no que toca ao recolhimento de tributos, bem
como, estdo autorizados a recolher débitos tributarios de responsabilidade de
titulares de bens e valores sob sua guarda, antes da entrega de bens ou valores

retidos.
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Vigora na Franca a concepcéo de Estado Social, em que o adimplemento da
carga tributaria é associado a estabilidade de beneficios sociais. Resultado desta
consciéncia é que o indice de recolhimento voluntario de tributos constituidos entre
2012 e 2014 ficou em torno de 98%>".

Além do alto indice de recolhimento voluntario de obrigacdes tributarias, o
indice de recuperacdo de créditos pela Administracdo Tributéria girou em torno de
63% em 2012, 74,5% em 2013 e 53,4% em 2014 o que retrata também a
eficiéncia dos procedimentos de recuperacéo de créditos na Franca.

Esta avaliacdo sO € possivel a partir da criacdo prévia de metas de
arrecadacdo e posterior analise, pelos érgaos de controle, acerca do desempenho
na arrecadacao.

Assim, aliam-se, na Franca, um alto indice de recolhimento voluntario de
tributos & um alto indice de recuperabilidade de créditos mediante cobranca coativa.

A execucgdo administrativa na Franca dispde de previsdo de cooperacao em
ambito da Unido Europeia. E facultado & Administracdo requerer aos Estados-
Membros da Comunidade que prestem assisténcia no ambito da cobranca de
créditos tributarios mediante troca de informagdes e outros®.

J4& em Portugal, o modelo fiscal € disciplinado por trés instrumentos
normativos: uma Lei Geral Tributaria, um Cédigo de Procedimento Tributario e um
Estatuto dos Tribunais Administrativos Fiscais. Também sdo permitidos modelos néo
jurisdicionais de composicado de conflitos pela Constituicdo Portuguesa®.

O modelo atual é simplificado, se comparado com a estrutura histérica da
tributacdo portuguesa®. No passado, tal modelo foi marcado pela incidéncia das
mais variadas exacdes: arenzos, comboios, correntes, direitos de trazidas, guiagens,

calendas, portagens, travessas (incidéncias sobre circulacdo), alcaidarias,

ot FRANCA. Orcamento Geral da Republica. Rapports annuels de performances 2014. Paris:
Orcamento Geral, 2014, p. 27.

5 FRANGCA. Orcamento Geral da Republica. Rapports annuels de performances 2014. Paris:
Orcamento Geral, 2014, p. 28.

*% GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Penhora Fiscal na Franca néo inibe defesa de devedor.
Revista Consultor Juridico, CONJUR, 19 mai. 2010. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2010-
mai-19/penhora-fisco-frances-nao-impede-defesa-contribuintes. Acesso em: 13 set. 2020.

** GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A execucdo fiscal administrativa no Direito Tributario
Comparado. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 254.

°* CASTRO, Augusto Olympio Viveiros de. Histéria tributaria do Brasil. Brasilia: ESAF, 1989.
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argentarias, colheres, dizimas, gabelas, nabfes, quintos, redizimas, salaios,
tragamalhos e vieiros (incidéncias sobre produgéo)®®.

O Sistema tributario portugués contemporaneo indica modernizacao
convergente com a Comunidade europeia, incluindo a Administracdo Fiscal e a
execucao fiscal.

O modelo de execugdo fiscal portugués se desenvolve no ambito
administrativo®’ e prevé amplo conjunto de providéncias cautelares, em favor do
Fisco, na protecdo de créditos de recebimento duvidoso, estabelecendo modelo de
colaboracgédo entre a Administragdo tributaria e os contribuintes.

As Instituicdes de crédito e sociedades financeiras tém obrigacédo de fornecer
a Administracéo tributaria, quando solicitados, o valor dos pagamentos com cartdes
de crédito e débito™®.

A Administracdo Tributaria e os Tribunais fiscais exercem as competéncias
relativas ao andamento, julgamento e desdobramento das execucdes fiscais. A
execucdo fiscal, portanto, desdobra-se em dois ambientes, nos O6rgdos de
fiscalizacdo e nos tribunais tributarios™°.

Peculiaridade do Sistema Portugués é a possibilidade do redirecionamento do
feito, denominado de chamamento & execucdo aos responsaveis subsidiarios®.

Além da Certiddo de Divida Ativa, outros documentos podem instruir a
execucao fiscal, dentre eles, a certiddo do ato administrativo que determina a divida
a ser paga.

Existe no Sistema de execucdes fiscais portugués, previsdo de conjunto de
nulidades sanaveis, prevista na legislacdo, como a falta de citacdo, que
normalmente é realizada pelo préprio 6rgdo da execucao fiscal. Havendo também,

possibilidade do uso de cartas precatérias e rogatérias®’.

*® GODOY, José Eduardo Pimentel de; MEDEIROS, Tarcizio Dinoa. Tributos, obrigacdes e
enalidades pecuniarias de Portugal antigo. Brasilia: ESAF, 1983.
" Ibidem, p. 255.
® GODOY, José Eduardo Pimentel de; MEDEIROS, Tarcizio Dinod. Tributos, obrigacdes e
Egenalidades pecuniarias de Portugal antigo. Brasilia: ESAF, 1983, p. 255.
Ibidem.
% |bidem, p. 257.
®! Ibidem.
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A dacdo em pagamento também € prevista como forma de extingdo da
execucao fiscal. O Fisco pode efetivar penhor, arresto e hipoteca legal em seu favor.
Salarios e vencimentos também podem ser penhorados®.

A prépria Administracdo pode conduzir o procedimento de hasteamento dos
bens penhorados, bem como, adjudica-lo, caso ndo haja propostas.

O executado pode contestar a cobranga, por meio de “oposicdo”. O
representante da Fazenda Publica é notificado acerca da oposicdo e tem 10 (dez)
dias, prorrogaveis para 30 (trinta), para se manifestar. Os recursos sao
encaminhados e julgados pelos Tribunais Administrativos®.

A execugao fiscal portuguesa, marcadamente administrativa, qualifica-se
como modelo célere que contrabalanca adequadamente as pretensdes do Fisco e

dos contribuintes.
2.2 PAISES NORTE-AMERICANOS

Nos Estados Unidos da América, a Administracdo federal dispde de dois
modelos de cobranca de seus créditos tributarios, o Modelo Administrativo
(administrative collection procedure) e modelo Judicial (foreclosure action). O modelo
administrativo pode ser caracterizado como mais célere, eficiente e de muito
impacto. Os agentes do Fisco gozam de grande margem de discricionariedade, sdo
respeitados e temidos pelos contribuintes®.

Ao identificarem cobrancas que n&do apresentardo resultado, conhecidas no
Brasil como “divida podre”, os agentes fiscais sdo autorizados a ndo prosseguirem
com o procedimento de cobranca, concentrando-se em devedores de recuperacao
crediticia mais viavel. Os Agentes Fazendarios criam todo tipo de embaraco e
dificuldades para o devedor. Estdo autorizados a realizarem penhora administrativa,
arresto de contas bancérias, de salérios, de toda sorte de bens, onde estiverem. A

vida comercial do executado é bastante comprometida. O executado pelo fisco nos

2 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A execucdo fiscal administrativa no direito tributario

comparado. Belo Horizonte: Férum, 2009.

% CENTRO INTERAMERICANO DE ADMINISTRAQOES TRIBUTARIAS. Modelo de Cédigo

Tributario del CIAT: un enfoque basado en la experiencia iberoamericana. Cidade do Panam@, 2015,
. 139.

E“ GODOQY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A execuc¢ao fiscal administrativa no direito tributéario

comparado. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 119.
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Estados Unidos da Ameérica sofre toda espécie de constricbes, estando sujeito,
inclusive, ao risco de responsabilizacdo penal®.

Os agentes da collection division (Setor de Cobranca Administrativa)
concentram um grande volume de prerrogativas, poder e discricionariedade para
cobrar, penhorar, levar a leildo bens e até mesmo dar descontos e parcelar
débitos®®. Sempre deve ser avaliado o potencial sucesso de uma cobranca, néo se
estimulando o desperdicio de esforcos com cobrancas infrutiferas, pratica inerente a
cultura daquele pais®’.

Nos EUA, inclusive, vige uma cultura de responsabilidade tributaria voluntéaria
(voluntary compliance), devida a percepcdo de que o pagamento do tributo ndo é
uma obrigacdo indesejavel, mas um compromisso inerente a prépria cidadania,
razdo da amplitude dos poderes conferidos ao fisco na cobranca coativa de tributos:
aquele que ndo paga o que deve ao Poder Publico, fica sujeito ndo apenas a uma
rigorosa carga financeira, mas a um severo descrédito moral. Soma-se, ainda, uma
legislacdo penal bastante implacavel com os sonegadores fiscais.

A evasao fiscal nos EUA é considerada crime, punido com 5 anos de prisdo e
multa de até 100 (cem) mil ddlares, além de penas civis. Os agentes do fisco norte-
americano também possuem o poder de realizar a prisdo daqueles contribuintes que
ndo efetuaram o pagamento dos tributos®.

A execucado fiscal por via administrativa € 0 meio mais comum e mais
utilizado, garantindo a tomada de bens do devedor para satisfacao do crédito publico
sem a intervencdo do Judiciario, dispensando-se maiores formalidades. Trata-se de
procedimento que privilegia o fisco em todas as instancias, temido pelas
consequéncias e pelo tormento que representa na vida do contribuinte.

O devedor procura evitar a execucdo a todo custo, em razdo de seus

desdobramentos patrimoniais, além de possiveis efeitos em ambito penal. A

% GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Execucdo fiscal administrativa nos EUA intimida. Revista
Consultor Juridico, CONJUR, 26 mai. 2010. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2010-mai-
26/execucao-fiscal-administrativa-eua-intimida-
sumaria#:~:text=A%20execu%C3%A7%C3%A30%20fiscal%20nos%20Estados,conflitos%20de%20in
teresse%20entre%20credores. Acesso em: 14 set. 2020.

®® MELDMAN, Robert E.; SIDEMAN, Richard J. Federal taxation: practice and procedure. Chicago:
CCH Incorporated, 1998, p. 307.

" GODOY, 2009. Op., cit., p.20.

®® FRANCO, Caio César Amaral. Execucao fiscal nos estados unidos da américa — uma abordagem
comparativa com o direito brasileiro. Revista do Mestrado em Direito da Universidade Catolica de
Brasilia. Brasilia: RVMD, v. 13, n. 1, p. 178-193, jan.jun., 2019. Disponivel em:
https://portalrevistas.ucb.br/index.php/rvmd/article/view/10062. Acesso em 15 out. 2020.
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execucao fiscal administrativa, portanto, intimida o devedor pela agressividade de

seus procedimentos:

Agentes do imposto de renda do setor de cobranca administrativa possuem,
provavelmente, o maior volume de autoridade entre todos os empregados
do governo. Possuem poder para cobrar e gerenciar débitos, diminuindo-os
até. Tem autoridade para arrestar e vender propriedade, tipificar e penalizar
pelo ndo cumprimento da legislacdo tributaria. [...] A par disso tudo,
possuem amplo espectro de mecanismos investigatc’;rios.69

A execucdo fiscal judicial (foreclosure action) é utilizada para administrar
conflitos de interesse entre credores. Trata-se de terceiros que também teriam
direitos em relacdo aos bens dos devedores, de modo que a Administragéo fiscal
busca o Judiciario para, preventivamente, sanar duvidas que poderiam,
eventualmente no futuro, esvaziar as diligéncias administrativas.

O procedimento da execucdao fiscal administrativa inicia-se com a inscricdo do
débito (assessment of tax). Refere-se a procedimento de anotacéo em lista oficial ®
acerca da responsabilidade pelo pagamento de certo débito, atribuido ao devedor. O
lancamento fiscal é ato perfeito que goza de presuncdes. Nao se ousa questiona-lo
em juizo.

O documento Form 23-C, assessment certificate & preenchido pelo agente
fiscal, identificando o nome do contribuinte, a divida, seu valor, periodo de apuracdo
e natureza do tributo. A partir deste ato de inscri¢cdo, o fisco tem 60 (sessenta) dias
para notificar o contribuinte para o imediato pagamento e dez anos para executar a
divida, administrativa ou judicialmente.

A notificacdo, em regra, é encaminhada para o Ultimo endereco que se tem
noticia do devedor’(last known address). Ao receber a notificagéo, o contribuinte
tem 10 (dez) dias para recolher os valores cobrados’?, ficando informado de que ha
penhora iminente em contas bancarias, salarios, ou quaisquer bens que possua.

Os Agentes do fisco devem observar modelo justo e equilibrado de cobranca
(fair tax collection practices). Sao proibidos de comunicar-se com o contribuinte em

seu local de trabalho, de aborda-lo com descortesia ou com linguagem obscena. O

® MELDMAN, Robert E.; SIDEMAN, Richard J. Federal Taxation: Practice and Procedure. Chicago:
CCH Incorporated, 1998, p. 307.

© MORGAN, Patricia T. Tax Procedure and Tax Fraud in a Nutshell. St. Paul: West Group, 1999, p.
189.

"M KAFKA, Gerald A.; CAVANAGH, Rita A. Litigation of Federal Civil Tax Controversies. Boston:
Warren, Gorhan & Lamont, 1997, p.310.

2 MORGAN. Op., cit., p. 190.
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descumprimento dessa regra por parte do fisco autoriza o contribuinte a ajuizar acao
contra o Estado, para reclamar indenizacdo”>.

O contribuinte pode ser procurado pelos agentes do fisco para aderir a
proposta de parcelamento ou composicéo da divida’®. Estatisticamente, o volume de
execucodes fiscais, administrativas ou judiciais tem diminuido muito nos ultimos anos.
As possibilidades de parcelamento (installment agreements) sdo muito amplas.
Como condicao, a divida deve ser inferior a dez mil ddlares (ndo contados juros e
penalidades); o contribuinte ndo pode ser contumaz e reincidente, e deve ter
comprovado que tem dificuldades financeiras para adimplir a obrigacéo tributaria
imediatamente™.

O contribuinte compromete-se a recolher a divida no prazo maximo de trés
anos’®. Em nome do fisco, o Secretario do Tesouro tem autonomia para conceder
parcelamento se entender ser a forma mais adequada para cobranca do
requerente’’.

O deferimento de parcelamento ndo € regra, € mera alternativa que o Fisco
pode utilizar, a seu critério’®. Uma vez deferido, suspendem-se prazos prescricionais
e exige-se que o contribuinte preste conta com frequéncia, declinando sua situagao
financeira. Sua vida passa a ser monitorada pelo fisco”®.

O contribuinte comprova o quanto pode pagar, como pagara e a fonte dos
recursos que utilizard, dando conta, detalhadamente ao Fisco de sua condi¢édo
econbmica. Observa-se, apenas, 0 limite econdmico necessario para que O
contribuinte possa sustentar a si e a sua familia (basic living expenses)®.

Outra possibilidade de acordo é o offer-in-compromise (OIC), em que parcela

do débito pode ser perdoado, se comprovada a impossibilidade real de pagamento.

® GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A execucdo fiscal administrativa no direito tributario
comparado. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 122.

" LEDERMAN, Leandra; MAZZA, Stephen. Tax Controversies: Practice and Procedure. New York:
Lexis Pub., 2000, p. 562.

> GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Execucao fiscal administrativa nos EUA intimida. Revista
Consultor Juridico, CONJUR, 26 mai. 2010. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2010-mai-
26/execucao-fiscal-administrativa-eua-intimida-
sumaria#:~:text=A%20execu%C3%A7%C3%A30%?20fiscal%20nos%20Estados,conflitos%20de%20in
teresse%20entre%20credores. Acesso em: 14 set. 2020.

® MORGAN, Patricia T. Tax Procedure and Tax Fraud in a Nutshell. St. Paul: West Group, 1999, p.
203-204.

" Internal Revenue Code, Sec. 6159 (a).

8 LEDERMAN, Leandra; MAZZA, Stephen. Tax Controversies: Practice and Procedure. New York:
Lexis Pub., 2000, p. 620.

" |bidem, p. 621.

% |bidem, p. 627 et seq.
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O contribuinte deve satisfazer certos requisitos, mas o Fisco pode aceitar ou ndo a
proposta de OIC feita pelo contribuinte®.

Para ser aceita é necessaria uma analise sobre o potencial razoavel de
arrecadacdo (reasonable collection potential — RCP) daquele contribuinte. O RCP é
conceituado como o montante possivel de ser arrecadado de cada contribuinte
considerando todos 0s meios existentes, sejam administrativos ou judiciais. Levam-
se em conta: as despesas familiares do contribuinte; o total arrecadavel dos bens do
contribuinte; a expectativa de renda futura; o montante arrecadavel de terceiros; e a
existéncia de bens que por alguma razdo ndao possam ser alcancados pelo Internal
Revenue Sevice (IRS), como bens situados no exterior®,

Oportuno destacar que o OIC pode obter mais resultados do que a cobranca
coativa. Em 2007, para cada délar cobrado, o IRS arrecadou 17 centavos em acordo
de OIC e apenas 13 centavos em cobranca coativa®,

As formas de composi¢do consensual, como os installment agreements e 0s
OIC, tém alcancado relevantes resultados na cobranca de débitos pelo Fisco norte-
americano. Entre 2010 e 2014, a receita total de cobrancas coativas cresceu 14%,
enquanto os installment agreements, nesse mesmo periodo, cresceram 25%°%.

Como visto, o IRS tem alcancado melhores resultados de arrecadacao
anualmente, ndo em razdo da cobranca efetivamente coativa, mas mediante
acordos com os devedores®.

Considerando-se o0 ndo adimplemento da obrigacdo, seguem-se quatro

etapas: lien (pré-penhora), levy (penhora propriamente dita), seizure (arresto) e sale

8 OEI, Shu-Yi. Getting More by asking less: justifying and reforming tax law’s offer-in-compromise
procedure. University of Pennsylvania Law Review, n. 160, issue 4, p. 1071-1137. Forthcoming,
2012, p. 1.083-1.084. Disponivel em:
https://www.law.upenn.edu/journals/lawreview/articles/volume160/issue4/Oeil60U.Pa.L.Rev.1071(201
2).pdf. Acesso em 07 out. 2020.

8 SILVA, Jules Michelet Pereira Queiroz e. Execucdo Fiscal: Eficiéncia e Experiéncia Comparada.
Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/publicacoes-
da-consultoria-legislativa/areas-da-conle/tema20/2016 12023 execucao-fiscal-eficiencia-e-
experiencia-comparada_jules-michelet. Acesso em: 16 abr.2020.

® OEI, Shu-Yi. Getting More by asking less: justifying and reforming tax law’s offer-in-compromise
procedure. University of Pennsylvania Law Review, n. 160, issue 4, p. 1071-1137. Forthcoming,
2012, p. 1.083-1.084. Disponivel em:
https://www.law.upenn.edu/journals/lawreview/articles/volume160/issue4/Oeil60U.Pa.L.Rev.1071(201
22.pdf. Acesso em 07 out. 2020.

8 SILVA. Op., cit.

% |bidem.
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by auction (venda mediante leildo). A presuncdo de que a obrigacdo deve ser
adimplida a qualquer custo instrui a celeridade em favor do fisco®.

A Fazenda Publica tem poderes para penhorar administrativamente bens do
devedor. O procedimento tem inicio com uma fase de pré-penhora, chamada de lien,
tornando inalienaveis os bens do contribuinte em débito para com o fisco federal,
segundo dispbe a respectiva norma®’. Nao se prossegue com a penhora se o valor
do débito for inferior a cinco mil ddlares, se o devedor é falecido ou se ele ndo
possui bens®.

A penhora (levy) e o arresto (distraint) também sdo feitos por
discricionariedade do Fisco, que esta autorizado, inclusive, a penhorar salarios
(wages) de funcionarios publicos devedores de impostos®.

O contribuinte devedor ndo tem direito a sigilo bancario. O banco deve
informar todas as quantias que o devedor possui em conta, congelar tais valores por
21 (vinte e um) dias e disponibiliza-los ao Fisco logo em seguida®.

Alguns bens ndo podem ser penhorados (exempt from levy). Entre eles,
pecas de vestuario (wearing apparel), livros escolares, provisdo de gasolina, méveis,
armas para uso pessoal, gado, aves domésticas (até o limite de seis mil duzentos e
cinquenta dolares), livros técnicos, instrumentos de trabalho (até o limite de trés mil
cento e vinte e cinco délares), salario de seguro-desemprego, correspondéncia nao
entregue pelo correio ao destinatario, rendimentos de aposentadoria pagos pelo
exército, marinha, forca aérea, indenizacdo por acidente de trabalho (workmen’s
compensation), valores determinados por deciséo judicial para sustento de menor
(judgment for support of minor children), parcela de salarios (em média equivalente
ao valor permitido pela deducdo minima a que todo contribuinte do imposto de renda
tem direito)®*.

Realiza-se o leildo apos a notificacdo do devedor, entre 10 (dez) a 40

(quarenta) dias da publicacdo de edital que da publicidade ao ato. E dada ampla

% GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A execucdo fiscal administrativa no direito tributario
comparado. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 124-125.

*” Ibidem.

% LEDERMAN, Leandra; MAZZA, Stephen. Tax Controversies: Practice and Procedure. New York:
Lexis Pub., 2000, p. 582-583.

% GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A execucdo fiscal administrativa no direito tributario
comparado. Belo Horizonte: Férum, 2009.

% MORGAN, Patricia T. Tax Procedure and Tax Fraud in a Nutshell. St. Paul: West Group, 1999, p.
202.

o Excecdes previstas no Internal Revenue Code, Sec. 6334 (a) e (b).
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noticia desse tipo de venda. Trata-se de bom negdcio (bargain), extremamente
atrativo, e muito eficiente para o fisco®.

O procedimento todo € marcado pela celeridade, tipico do realismo juridico
norte-americano.

O poder do Fisco é harmonizado pelo Servico de Advocacia do Contribuinte
(Taxpayer Advocate Service — TAS), coordenado pelo Advogado Nacional do
Contribuinte (National Taxpayer’s Advocate — NTA). Trata-se de 6rgdo especifico do
IRS que atua analisando a conduta dos agentes fiscais, identificando eventuais
abusos, problemas e ineficiéncias e informando essa situagédo ao Congresso norte-
americano, bem como, recebe reclamacgdes de contribuintes.

A execucdao fiscal por via judicial € procedimento raro, dada a eficiéncia da
execucao administrativa. Proposta nas District Courts, a execu¢cdo € chamada de
civil action ou de foreclosure action. Sua propositura depende de expressa
autorizacdo do Secretario do Tesouro, sendo conduzido pelo Procurador Geral ou
por quem ele designar®.

Trata-se da possibilidade que o interessado tem para buscar intervencao
judicial, quando verificados abuso e ilegalidade por parte do fisco. Entretanto, exige-
se esgotamento de instancias administrativas.

Por sua vez, tratando-se do México, o artigo 107, Ill da atual Constituicdo
mexicana, prevé tribunais judiciais, administrativos e trabalhistas. A Constituicao
Mexicana dispde que o Congresso tem poderes para instituir tribunais de
contencioso administrativo, com autonomia para dirimir controvérsias entre a
Administracdo Publica Federal e os particulares, estabelecendo normas para sua
organizacdo, funcionamento, procedimento e recursos em face de suas proprias
decisdes™.

A Administracéo fiscal mexicana também se pauta por varios outros ndcleos
normativos, como Coédigo Fiscal, Lei Federal de Procedimento Administrativo, o que

indica um processo de reforma que avanca a passos largos®.

%2 GODOY. Op., cit.

% GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Direito comparado: Cortes tributarias e execugéo fiscal no
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comparado. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 31.
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As autoridades Administrativas exigem o pagamento dos créditos fiscais ndo
recolhidos ou garantidos nos prazos assinalados em lei, mediante procedimento
administrativo de execucdo. Autoriza-se penhora provisoria sobre os bens dos
contribuintes, quando haja perigo iminente de que o obrigado realize qualquer
manobra tendente a evadir-se do cumprimento da obrigacdo®®.

A autoridade fiscal est4 autorizada a indisponibilizar os bens do contribuinte
quando ha oposicdo ou obstaculo ao inicio ou continuidade das investigacdes
fiscais, especialmente, quando se oculta, impedindo a notificacdo, ou haja risco de
alienacédo, dilapidacdo de bens ou recusa na apresentacdo de documentos
contabeis. Ndo ha necessidade de se provocar o Judiciario, embora possa ser
provocado pelo contribuinte, alegando abuso ou ilegalidade gritante®”.

Peculiaridade da execucéo fiscal administrativa mexicana se da em relacéo a
interrupc@o do lapso prescricional, na hipotese de o contribuinte deixar o domicilio
fiscal sem ter apresentado o aviso correspondente de mudanca ou quando identificar
incorretamente seu domicilio®.

A Secretaria da Fazenda e do Crédito Publico podera cancelar créditos fiscais
nas contas publicas, por impossibilidade de cobranca ou por insolvéncia do
devedor®. A legislacdo define o que é considerando crédito incobravel,
estabelecendo reacdo hipotética, entre 0 que se gastaria para a cobranca e o
suposto resultado do alcance perseguido. Por exemplo, se o custo da cobranca
atingir 75% (setenta e cinco por cento) do crédito perseguido, pode a autoridade
fiscal deixar de cobréa-lo, cancelando-0'®.

Consequentemente, prevé uma modalidade alternativa de extincao de crédito
tributario. Estabelecendo adequada relacdo entre o custo e o beneficio. Entretanto,
cabe esclarecer que o devedor nao fica, desde ja, liberado de eventual e
superveniente pagamento.

Havendo pluralidade de créditos, de titularidade do fisco federal e fiscos
locais, em face do mesmo devedor, justifica-se a propositura de execucao fiscal

administrativa conjunta. Existe previsdo de convénios entre os entes tributantes,

% bidem, p. 33.
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dispondo de ordem de prioridade que deve ser observada, a partir do produto da
arrecadacéo™.

Existe uma relativa preferéncia em favor do Fisco Federal quanto ao
recebimento de créditos. Entretanto, se subordina a prévia liquidacdo de créditos
hipotecérios, alimentares, trabalhistas, de créditos infortunisticas ou demais
indenizac¢des nos termos da legislacao trabalhista mexicana.

Em nenhuma hipétese o Fisco Federal se subordinara a juizo universal, ou
seja, ao concurso universal de credores. Ao iniciar o processo falimentar, suspenséo
de pagamentos ou concurso de credores, 0 juiz que tomou conhecimento da
matéria, devera comunicar as autoridades fiscais para que estas tornem exigiveis 0s
créditos tributarios de que séo titulares por meio do processo administrativo de
execucéo™®?.

Na legislacdo mexicana que regulamenta a execucdo fiscal administrativa
existe previsdo para recolhimento de valores para custear o procedimento de
cobranca. Calculam-se tais rubricas mediante a aplicacdo de aliquota de 2% (dois
por cento) ao crédito fiscal perseguido, lancado por diligéncia, na medida em que os
atos procedimentais vao se realizando®.

As receitas arrecadadas a titulo de gastos com a execucdo Ss&o
encaminhadas ao Fundo, destinado ao provimento de gastos decorrentes das
cobrancas administrativas, aos programas publicos de fomento ao cumprimento das
obrigacdes fiscais e para financiamento de formacao de funcionarios fiscais®*.

Ha pormenorizados valores exigiveis a titulo de despesas com a execuc¢ao
fiscal administrativa: transporte de bens penhorados, avaliacbes, impressao e
publicacdo de editais, diligéncias, solicitacdes de informacdes, registros publicos,
honoréarios de depositarios e de peritos, de interventores, confeccdo de escrituras
publicas, entre outros.

Caracteristica central da execucdo fiscal administrativa mexicana é a
celeridade. O néo recolhimento do débito por parte do devedor, apés sua regular

notificagcdo, permite que a Administracdo possa, imediatamente, penhorar bens,

' Ibidem.
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leilo-los, adjudicd-los em favor do fisco. Pode, inclusive, intervir em negdécios do
devedor, garantindo o recebimento de seus créditos.

A propria Administracdo determina o registro nas reparticbes publicas
competentes, no que se refere a penhora de bens de raizes, direitos reais ou
atividades negociais. O procedimento € conduzido por um executor (ejecutor),
designado pelo Chefe da agéncia interessada na cobranca’®.

A penhora de depdsitos bancarios € precedida apenas de oficio encaminhado
a agéncia bancaria pela autoridade fiscal, determinando a indisponibilidade de
valores. A conversdo em renda em favor do fisco far-se-4 apenas apls a
confirmagdo da exigibilidade do crédito cobrado, e apenas até o montante
necessario para a satisfacéo de tais valores*®®.

Também é possivel a penhora de crédito, notificando diretamente os
devedores do executado, para que eles efetuem o pagamento diretamente ao
proprio fisco. A desobediéncia permite que a Administracdo cobre em dobro daquele
gue deixou de pagar diretamente ao Fisco, realizando-o em favor do credor
originario'®’.

O executor podera requerer auxilio policial se o devedor ou qualquer outra
pessoa impedir 0 acesso ao local em que se encontrem os bens penhorados ou
penhoraveis. Podera também, na presenca de testemunhas, quebrar fechaduras, se
necessario, para garantir o acesso ao local e dar continuidade a diligéncia°®.

A autoridade fiscal tem prerrogativa para intervir nos negocios do devedor,
nomeando interventor. Podera fazer penhora no caixa do devedor, destinar ao fisco
até 10% (dez por cento) dos ingressos efetivamente recebidos*®®.

O interventor devera aprovar previamente movimentos de contas bancérias e
de investimentos, que impliquem em retiradas, transferéncias, pagamentos e
reembolsos. Especialmente, se tiver conhecimento de irregularidades no manejo de
negécios e operacdes que ponham em perigo os interesses do fisco federal, deve

determinar medidas provisérias urgentes que julgue necessarias para proteger o
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Fisco, informando ao 6rgdo no qual se processa a execucdo fiscal administrativa,
que devera ratificar ou modificar as medidas tomadas™*°.

A nomeacao do interventor serd anotada no 6rgdo de registro publico do
domicilio da pessoa juridica sob intervencéo. A intervencédo pode deixar de se limitar
ao controle do fluxo de caixa e passar a alcancar a prépria Administracdo do
negécio. Pode ser requerido ao Poder Judiciario, o inicio do procedimento do
concurso mercantil, semelhante ao procedimento de liquidacdo em virtude de
quebra.

Ao interventor se concede amplos poderes, podendo cobrar, outorgar ou
subscrever titulos de crédito, outorgar poderes especiais, bem como revogar atos
praticados pela Sociedade sob intervencdo. Nao subordinara sua gestao a conselho
de Administracdo, assembleia de acionistas, de sécios ou de demais
interessados™*.

Das receitas obtidas com o leildo de bens penhorados, devem ser destacados
5% (cinco por cento) para um fundo de Administracdo e manutencdo de bens sob
constricao™?.

Levanta-se a intervencdo quando o crédito fiscal seja satisfeito ou quando se
tenham alienados bens suficientes para o adimplemento da divida tributéria;
comunica-se entdo o registro publico correspondente, para que se cancele a

anotacdao referente a constricao.
2.3 PAISES SUL-AMERICANOS

No Chile, o modelo de execucéo fiscal é considerado um modelo hibrido ou
semijudicial, na medida em que conta com duas fases distintas: a primeira fase
administrativa € conduzida por agentes fiscais, Servicios de Tesorerias. Nessa fase
€ possivel se chegar a cobranca coercitiva, mediante penhora e leildo de bens ou

conversdo em renda'®®,
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A segunda fase acontece nos Tribunais Judiciais, ocasido em que as
execucoes fiscais sdo conduzidas por Advogados Publicos, abogado provinciales.

Concede-se aos agentes fiscais o poder de requerer procedimentos
especiais, inclusive restricdes de liberdade do contribuinte devedor, principalmente
em se tratando de infracdes decorrentes do n&o repasse ao Fisco de valores
descontados na fonte, em regime de substituicao tributaria®**.

O Codigo chileno permite que as autoridades fiscais deixem de realizar
cobrancas ineficientes, ou seja, aquelas cujo montante a arrecadar ndo supere o
valor gasto na cobranca®.

Ao fisco chileno permite-se o0 acesso as declaragbes e documentos de
contribuintes devedores, mediante autorizacdo do Tesorero General, que também
pode dispensar, por decisdo fundamentada, a execucéo de dividas de pequeno valor
ou decorrentes de fatos que justifiquem a imprestabilidade da cobranca. Embora, a
qualquer momento, a cobranca possa ser retomada®*®.

A autoridade fiscal local, o Tesorero Comunal, pode ordenar a penhora,
principalmente, parcela do salario do executado, quanto aos valores que exceder as
referéncias, utilizadas pelo fisco chileno™*’.

E o agente fiscal (chamado de ministro de fe) quem realiza as notificacdes
aos devedores. A Administracdo é atribuido poder para exigir dos devedores
declaracdo de todos os seus bens. A negativa na entrega desta declaracédo autoriza
o Advogado Provincial requerer judicialmente medidas coercitivas. Pode ser
solicitada forca policial e forca publica, bastando o requerimento do agente
arrecadador, instruido por determinagédo do Tesorero Comunal, ou seja, a autoridade
local. O uso de forca policial a requerimento administrativo tem os mesmos efeitos
se decorrente de ordem judicial**®,

O executado pode apresentar defesa, chamada de “Oposi¢ao”, no prazo de
10 (dez) dias, alegando numero limitado de matérias, em regra, pagamento,
prescri¢cao ou irregularidades formais no procedimento.

O Tesorero Comunal tem prazo de 5 (cinco) dias para se manifestar sobre as

alegacdes do devedor. Mantido seu siléncio ao longo deste prazo, a execucao segue

14 pidem.
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para o Advogado Provincial que continuard o procedimento, esgotando-se a
competéncia da autoridade fiscal originaria e os prazos para manifestacdo do
contribuinte™®,

O feito € saneado pelo advogado provincial que também se manifesta acerca
das alegacOes apresentadas pelo devedor. Ndo sendo acolhidas as alegagfes do
executado, o Advogado Provincial tem 5 (cinco) dias para encaminhar os autos para
a Justica Comum, um Tribunal Ordinario™*°.

A judicializacdo acontece no momento em que o devedor impugna a
cobranca. Uma vez protocolada a impugnacédo, se nao for deferida pelo agente
fiscal, € encaminhada para apreciacdo do 6rgdo de advocacia publica denominado
Abogado Provincial'**.

Apo6s efetuar o exame de admissibilidade, cabe ao Abogado Provincial
remeter a impugnacdo para decisdo, pelo 6rgdo judicial denominado Tribunal
Ordinario.

A autoridade judicial competente é o Juiz de Letras, equivalente & primeira
instancia da Justica Comum. Em segunda instancia é a Corte de Apelacédo. Veda-se
foro por prerrogativa de funcdo ou qualquer outra alteracdo da competéncia em
razdo da condicéo do executado’?.

Se 0 executado ndo protocolar impugnagdo, ou ainda, se for julgada
improcedente e nao haver hipoteses de suspensdo da execucdo, cabe ao
magistrado determinar a entrega dos bens penhorados e a realizacdo do leildo.
Tratando-se de bem movel, designa-se depositario fiel, recaindo a nomeacgéo sobre
agente do préprio Fisco'®,

O modelo judicial de execucado fiscal informa o procedimento em ambito
administrativo, supletivamente.

Débitos ndo cobraveis devem ser periodicamente reavaliados, retomando-se

o procedimento de cobranca, no momento em que se tiver noticias de bens
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penhoraveis, respeitando-se 0s prazos prescricionais estabelecidos, em regra de
trés anos™.

Por sua vez, na Argentina, o direito, em geral, € transposicdo de modelo
espanhol, o que os historiadores qualificam como um direito proprio, anteposto a um
direito comum®®. Embora haja um esforco para se conceber direito com
caracteristicas proprias'?®®, ha na Argentina um federalismo moderado, que suscita
acdo coordenada em matéria tributaria, entre governo central e entidades
provinciais®?’.

Na Argentina, o processo de execucao fiscal é regulamentado pelo Decreto n°
821, de 13 de julho de 1998, que aprovou o texto da Lei n° 11.683, de 1978. O
modelo de execucdo fiscal argentino € fracionado em etapas administrativas e
judiciais, preponderando os atos administrativos*®.

O modelo tributério € informado por um conjunto de principios, de origem
constitucional. Em razdo do principio da legalidade, todo tributo deve ser criado por
lei*®®. A cobranca de tributos tem como objetivo a garantia da vida e da propriedade
daqueles que recolhem as varias exacoes™.

Na via administrativa, existe o Tribunal Fiscal, com competéncia original e
recursal. No decorrer da fase administrativa, os agentes fiscais podem penhorar,
citar e tomar medidas cautelares. Possuem prerrogativas para o fechamento de
estabelecimentos, principalmente em razdo da presuncdo, de que o devedor nao
recolhe os valores cobrados pelo fisco. A autoridade fiscal pode solicitar ordem de
busca e apreensdo, dirigida ao Judiciario e pode requerer o auxilio de forca
policial™**.

A execucao fiscal € proposta pelo agente fiscal em ambito administrativo,

confeccionando mandado de intimacgédo para imediato pagamento, podendo efetivar
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penhora nos bens do devedor, penhora de contas bancarias, fundos e valores
depositados em entidades financeiras'.

O executado pode se opor a cobranca, fazendo-o de forma administrativa ou
judicialmente. Existe um numero limitado de matérias de defesa que podem ser
arguidas.

A execucdo fiscal argentina desdobra-se junto & Administracdo, em regra, ndo
obstante, ao Poder Judiciario, seja garantida competéncia corretiva, de modo
permanente e recorrente.

E reservado aos Procuradores e agentes do Fisco o direito de receberem
honoréarios™3.

O Tribunal Fiscal aprecia as matérias em grau de recurso, entretanto, nao
pode apreciar as questdes de constitucionalidade de leis™**.

Permite-se ao devedor o ajuizamento de agéo ordinaria, para discutir o crédito
tributario que Ihe é cobrado.

Embora autores, como Godoy'®

, identifiqguem o sistema argentino de
execucoes fiscais como hibrido: judicial e administrativo, cabe destacar que outros
como Silva’®®, entendem tratar-se de modelo integralmente administrativo. Pois, ao
contrario do Chile, em que a execucdo € administrativa e a defesa judicial, na
Argentina, a defesa também teria natureza administrativa no seu entender, em razao
de sua competéncia, ser atribuida ao Tribunal Fiscal integrante do Poder Executivo.
A impugnacéao judicial das decisdes € excecdo, ndo sendo, sob sua Otica, cabivel

considerar o modelo como semijudicial.

2.4 TENDENCIA MUNDIAL A IMPLANTACAO DE MECANISMOS DE
DESJUDICIALIZACAO PARA COBRANCA DE CREDITOS PUBLICOS

A comparagdo com outros paises permite concluir que o sistema de

execucoes fiscais brasileiro precisa ser, de fato, mais eficiente. Um aspecto a ser
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considerado na comparagdo internacional € auséncia de sucesso em modelo de
execucao fiscal integralmente judicial, como é o caso do formato adotado no Brasil.

O abarrotamento do Poder Judiciario decorrente da propositura em massa de
executivos fiscais também se mostra uma particularidade do Sistema Nacional, pois
de todos os modelos estudados, apenas o brasileiro depende da conducéo judicial
em sua integralidade.

O modelo mais préximo, no contexto alienigena, € o semijudicial, adotado em
paises como o Chile, ainda assim, com preponderancia da fase administrativa.

No Direito Comparado, predomina a concep¢ao de que o Estado ostenta a
condicao de credor extraordinario, razdo pela qual, entende-se que o Estado nao
precisaria de intermediacéo do Poder Judiciario para cobrar seus créditos.

Destacam-se alguns modelos como o da Franca, em que a cultura de
cidadania fiscal, associada ao alto indice de eficiéncia da cobranca coativa mitiga a
sonegagao.

Outro modelo que se destaca é o dos EUA, ndo apenas pelo cultivo da cultura
de cidadania fiscal e, consequentemente pelo desvalor moral atribuido ao devedor
tributario, mas também, pelos resultados obtidos pelo uso de alternativas nédo
coativas de cobranca, que ampliaram significativamente a eficiéncia na arrecadagao
dos dltimos anos.

No exemplo norte-americano, o recurso as solucdes consensuais objetiva
arrecadar o quanto possivel, sem, contudo, impossibilitar a recuperacdo de
empreendimentos com pendéncias fiscais.

Como visto, a grande maioria dos modelos de execugdes fiscais analisados,
se processa em ambito administrativo, cabendo a Administracdo tributaria apreciar,
julgar e executar os créditos tributarios.

Em regra quase absoluta, sdo atribuidas aos agentes fiscais um amplo
conjunto de prerrogativas, que instrumentalizam e fomentam a cobranga do crédito
tributario, tais como: citacdo; medidas cautelares; acesso a toda sorte de
informacdes, documentos, base de dados necesséarias a perseguicdo do crédito;
penhora de bens, respeitando a ordem de bens impenhoraveis; realizagédo de leiléo,
intervencdo nos negocios do executado; constricdo de salarios, aposentadorias e
rendimentos do devedor; requisicdo de informacdes bancérias; penhora de contas
bancérias, fundos e valores depositados em entidades financeiras; decretacdo de

indisponibilidade de bens e créditos diversos; determinacéo de registro nos 6rgaos
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competentes, com o mesmo efeito de ordem judicial; notificacdo de depositarios a
entregarem bens a Fazenda e ndo ao credor origindrio; proibicdo a notarios,
comissarios e depositarios de disponibilizar valores ou bens penhorados,
sequestrados ou depositados, a herdeiros, credores, sem que recolham débitos
tributarios; determinacdo de auxilio de forca policial, quando necessario, dentre
outras.

Da comparacdo dos diferentes modelos de execucdo fiscal estudados,
também foi possivel notar que todos os paises analisados possuem regras de
“distribuicdo inteligente” da cobranca tributaria. Ou seja, as autoridades
administrativas sdo dispensadas de realizar a cobranca pelas vias ordinarias, de
créditos considerados “incobraveis”, segundo parametros estabelecidos pela
legislacdo de cada pais. De forma geral, aqueles créditos cuja possibilidade de éxito
na cobranca que sdo remotas ou ainda, aqueles cuja despesa gerada no
procedimento de sua cobranca, supera ao préprio crédito cobrado.

Paises que compdem blocos econémicos, como o da Unido Europeia, utilizam
acordos de cooperacdo mutua, de modo que, os Estados Membros possam prestar
assisténcia em ambito de cobranca de créditos tributarios, por meio de intercambio
de informacdes e outros.

Também se observa no Direito Comparado, a cobranca de valores referentes
as custas, necessarias para a manutencdo do procedimento administrativo de
cobranca (transporte de bens penhorados, avaliacdo, impressfes, publicacdo de
editais, diligéncias, registros publicos e outros), bem como, pagamento de horarios
de auditores e Procuradores Fiscais.

A legislacdo comparada estabelece obrigacbes para que os contribuintes
colaborem e atendam as determinacdes das autoridades fiscais. As autoridades
publicas em geral, também devem prestar auxilio aos agentes fiscais no exercicio de
suas funcoes.

No Direito Comparado, a atividade do Fisco deve ser orientada pelo principio
da proporcionalidade, bem como pelo principio da menor onerosidade para o
devedor.

A experiéncia internacional demostrou que bons resultados séo trazidos a
partir da disponibilizacdo de um leque amplo de medidas de cobranca: dentre
cobrangcas coativas, mas também acordos e parcelamentos para pagamento. O

Chile, por exemplo, possibilita formas diversas de cobranga. No exemplo chileno, a
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maior taxa de eficiéncia estd no uso de call centers, para cobranca de pequenos
débitos.

Questao interessante, observada na quase totalidade dos paises estudados,
€ a criacdo e 0 acompanhamento de metas de arrecadacdo. O estabelecimento de
metas permite analisar, pormenorizadamente, as irregularidades do sistema e a
partir dai, propor técnicas para seu aprimoramento.

Cabe ressaltar que Modelo de Cédigo Tributario do Centro Interamericano de
Administracbes Tributarias (CIAT) acolheu, expressamente, a execucao fiscal
administrativa como modelo e ndo a judicial, em seu art. 134",

Tais constatacOes na experiéncia comparada devem servir para melhorar as
caréncias do modelo nacional, pois o estudo comparado do processo de cobranca
fiscal so faz sentido se for possivel se estabelecer um referencial do que seria um

processo eficiente de execucéo fiscal, ndo necessariamente apenas coativo.

3 ANALISE DO PROJETO DE LEIl N. 5.080/2009 EM TRAMITACAO NO
CONGRESSO NACIONAL BRASILEIRO

Atualmente, a execucao dos créditos publicos, tenham ou ndo natureza fiscal,
€ realizada unicamente por meio de processo judicial. Ha& quarenta anos vigora, no
Brasil, a Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980, dispondo sobre a cobranca
judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica, inicialmente, com o propoésito de
acelerar e desburocratizar essa cobrancga por meio do procedimento especial criado.

Na Exposicdo de Motivos apresentada a época pelos Ministros da Justica, da
Fazenda e da Desburocratizacao, restou consignado que o anteprojeto disciplinaria
a matéria no essencial, para assegurar ndo sé os privilégios e garantias da Fazenda
Publica em Juizo, como também a agilizacdo e racionalizacdo da cobranca da
Divida Ativa*®®,

O respectivo anteprojeto estava inserido no Programa Nacional de
Desburocratizagéo, a que se referia o Decreto no 83.740, de 18 de julho de 1979,

uma vez que se propunha a simplificar o processo da execucdo da Divida Ativa,

¥ THEODORO JUNIOR, Humberto. Lei de execucéo fiscal: Comentarios e jurisprudéncia. 12. ed.

Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 613 — 625.

%8 PRUDENTE, Antonio Souza. Execucdo administrativa do crédito da fazenda publica. Revista de
informacdo legislativa, v. 45, n.177, p.31-46, jan./mar., 2008. Disponivel em:
http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/160251. Acesso em: 03 set. 2020.
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reduzindo, substancialmente, o numero de despachos interlocutérios do Juiz,
liberando-o de trabalhos meramente burocraticos em favor da atividade
especificamente judicante, prevendo a utilizacdo dos servicos dos Correios para a
citacdo dos executados, a melhor utilizacdo do processamento de dados na
execucao fiscal, o descongestionamento das vias judiciais, nas duas instancias, tudo
em consonancia com os principios constitucionais que regem os direitos e garantias
individuais e as fun¢des do Poder Judiciario™*°.

A experiéncia forense, entretanto, ao longo da vigéncia da Lei n° 6.830/80,
nao colheu os resultados previstos em sua exposi¢cao de motivos, Nao se registrou o
almejado descongestionamento das vias judiciais, nem tampouco a celeridade na

cobranca dos créditos publicos.

139 | pidem.



69

Conforme detalhadamente demonstrado pelos dados estatisticos do Conselho
Nacional de Justica, as execugfes fiscais sdo responsaveis pelo maior indice de
processos pendentes, numa perspectiva de crescente acumulo, que ha muito,
carece de mecanismos efetivamente agilizadores de sua realizacao™.

Diante de tal contexto e inspirado no Direito Comparado, foram propostos
inimeros projetos legislativos ao longo da ultima década, na tentativa de, néo
apenas desjudicializar a execucao fiscal, descongestionando o Poder Judiciario,
como torna-la mais eficiente, a fim de, efetivamente, possibilitar ao modelo de
Estado Social a realizagéo de suas atribuigdes.

A partir da década de 1990, surgiram alguns anteprojetos e projetos de lei que
pretendiam instituir o que foi chamado de “execugao fiscal administrativa”. As
propostas de alteracdo legislativa, a exemplo do que ocorre em paises como
Portugal, Espanha, Franga, Estados Unidos e Argentina, consistem, basicamente,
na atribuicdo de poderes a Administracdo Publica para realizar atos de constricdo
patrimonial e expropriacdo, de bens do devedor, independentemente da intervencéo

judicial.

3.1 ORIGEM DO PROJETO DE LEI N. 5.080/2009

Inicialmente, foi apresentado o projeto de Lei do Senado sob o n° 174, de
1996 e, posteriormente, reapresentado sob o n° 608/99, pelo Senador Lucio
Alcantara. Mais uma vez, reapresentado pelo Senador Pedro Simon, por meio do PL
n® 10/2005, propondo instituir, para a Fazenda Publica da Unido, Estados,
Municipios e respectivas autarquias, a penhora administrativa, a ser utilizada
facultativamente, como modo alternativo a execucéo fiscal prevista pela Lei n°
6.830/80 .

Antonio de Souza Prudente, Desembargador Federal do Tribunal Federal
Regional da 12 Regido, em cumprimento aos termos da Resolu¢do n. 296 do

Conselho da Justica Federal, que instituiu a Comissao de Altos Estudos da Justica

149 BRASIL. Conselho Nacional de Justica (CNJ). Justica em NUumeros 2020: ano-base 2019. CNJ,
Brasilia, 2020. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2020/08/WEB-V3-
Justi%C3%A7a-em-N%C3%BAmeros-2020-atualizado-em-25-08-2020.pdf. Acesso em 12 set. 2020.
' MELO, Carlos Francisco Lopes. Execucdo fiscal administrativa a luz da constituicdo federal.
Revista da AGU, v. 11, n. 31, p. 110-142, jan./mar.,, 2012. Disponivel em:
https://pdfs.semanticscholar.org/1e78/e2eedc172e302ec88bdcafe0974500f25e2f.pdf. Acesso em 6
out. 2020.
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Federal, elaborou também minuta de dois anteprojetos de lei que estabeleciam a
execucdo administrativa do crédito da Fazenda Publica 42,

Referida minuta, que culminou no projeto de Lei da Camara Federal n. 5.615,
de 2005, apresentado pelo Deputado Celso Russomano, transcendeu a instituicdo
da simples penhora administrativa. Referido projeto propunha outorgar a
Procuradoria Fiscal dos Entes Publicos, respectivas autarquias e fundagfes, a
autonomia para realizar verdadeira execuc&o administrativa™*.

As principais propostas do modelo apresentado sédo: execucdo processada
nos autos da inscricdo do crédito fiscal; penhora a ser realizada pelo 6rgéo
exequente; possibilidade de apresentacdo de excecdo de pré-executividade pelo
devedor, perante a prépria Procuradoria Fiscal, para arguir matéria “declaravel de
oficio”; solicitacdo de forca policial pelo agente do fisco, mediante simples
requisicao; previséo de arresto dos bens de devedor nao encontrado; alienacéo dos
bens penhorados por meio de leildo publico realizado pela Procuradoria do 6rgéao
fiscal, mediante ampla publicidade**.

Como visto, tal proposta legislativa, diferentemente da proposta de lei
apresentada no Senado Federal, atribuia as Procuradorias da Fazenda Publica, das
trés esferas de governos, a competéncia para pratica de atos executivos e
expropriatérios, idénticos aos praticados pela autoridade jurisdicional.

Posteriormente, foi apresentada a minuta do anteprojeto de lei elaborado pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) ao Ministro da Fazenda, por meio
do Oficio n°® 624/PGFN-PG de 14 de marco de 2007, renovando as atencdes da
sociedade para o tema da execucdao fiscal administrativa.

Em sintese, as principais alteracdes propostas no anteprojeto de lei da PGFN
sdo: execucdao fiscal administrativa como modelo obrigatério para a Unido, Estados,
suas autarquias e fundacdes e facultativo para os Municipios; expedi¢cdo de ordem
para penhora ou arresto proferida pelo préprio Ente Publico; poderes conferidos a
Administracdo para requisitar a autoridade do sistema bancario informacfes sobre a
existéncia de ativos em nome do executado; alienacdo dos bens penhorados, por

meio de leildo publico realizado pela Fazenda Publica; possibilidade de arguicéo,

142 PRUDENTE, Anténio Souza apud MELO, Carlos Francisco Lopes. Execucéo fiscal administrativa
a luz da constituicdo federal. Revista da AGU, v. 11, n. 31, p. 110-142, jan./mar., 2012, p. 116.
Disponivel em: https://pdfs.semanticscholar.org/1e78/e2eedc172e302ec88hbdcafe0974500f25e2f.pdf.
Acesso em 6 out. 2020.

13 bidem, p. 115.

Y% Ibidem.
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perante a Fazenda Publica de excecdo de pré-executividade; equiparacdo das
prerrogativas dos oficiais fazendarios as conferidas aos oficiais de justica™®.

Todavia, 0 anteprojeto anteriormente mencionado sofreu grande resisténcia
no meio politico e juridico, antes mesmo de ser enviado ao Congresso Nacional,
culminando na apresentacdo de nova minuta de projeto de lei, resultado do
consenso obtido pelo grupo de trabalho formado por representante da Associacao
dos Juizes Federais do Brasil (AJUFE) e da Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional e que, ao fim, foi aprovado pelo Coordenador-Geral da Justica Federal,
Ministro Gilson Dipp™*°.

A nova minuta de anteprojeto de lei foi encaminhada ao Congresso Nacional
pelo Presidente da Republica, sendo recebida como PL n° 5.080/2009, em 20 de
abril de 2009, pela Camara dos Deputados. Constou na exposicdo de motivos,
apresentada pelo entdo Procurador-Geral da Fazenda Nacional, que o sistema de
cobranca judicial se caracterizava por ser moroso, caro, extremamente formalista e
pouco eficiente. Isto decorria do fato de ndo ser o Judiciario agente de cobranca de
créditos, mas sim instituicdo dedicada a aplicar o Direito e promover a justica™*’.

Oportuno mencionar que, na Camara dos Deputados, também tramita, em
Comisséo Especial formada, o Projeto de Lei n°® 2.412/2007, de autoria do Deputado
Régis de Oliveira, propondo alteragcdo do modelo de execucéo fiscal no Brasil, a fim
de implementar o sistema de execuc¢do administrativa. A esse projeto, foram
oferecidos trés substitutivos do Poder Executivo, numerados como 5.080/2009,
5.081/2009 e 5.082/2009, dispondo, respectivamente, sobre a cobranca
administrativa da divida ativa, o oferecimento de garantias na cobranca e a

transacdo em matéria tributaria®®.

%> MELO, Carlos Francisco Lopes. Execucdo fiscal administrativa a luz da constituicdo federal.

Revista da AGU, v. 11, n. 31, p. 110-142, jan/mar.,, 2012. Disponivel em:
https://pdfs.semanticscholar.org/1e78/e2eedcl172e302ec88bdcafe0974500f25e2f.pdf. Acesso em 6
out. 2020.

1% 1bidem, p. 116.

Y7 Ibidem.

8 SILVA, Jules Michelet Pereira Queiroz e. Execucdo Fiscal: Eficiéncia e Experiéncia Comparada.
Disponivel em: https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/publicacoes-
da-consultoria-legislativa/areas-da-conle/tema20/2016_12023_execucao-fiscal-eficiencia-e-
experiencia-comparada_jules-michelet. Acesso em: 16 abr.2020.
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3.2 ASPECTOS GERAIS DO PROJETO DE LEI N. 5.080/2009

Em razao do recorte tematico proposto neste trabalho, que pretende analisar
a proposta de implantacdo da execucéo fiscal administrativa no Brasil, limitou-se o
estudo ao PL n. 5.080/2009, em raz&o de ser o mais recente projeto legislativo
proposto acerca do tema, embora, também sejam, pontualmente, analisados
dispositivos especificos dos demais projetos correlacionados, em razdo do efeito
pedagogico da comparacao.

Observa-se que o Projeto de Lei 5.080/2009 pressupfe que um dos entraves
do processo executivo € o seu inicio sem a prévia analise da viabilidade de
recuperacado do crédito e sem precisar a localizacdo de bens passiveis de penhora.

Propde-se, por consequéncia, antecipar a esfera administrativa a verificacdo
de patriménio do contribuinte, um dos grandes entraves da execugdo fiscal. De
modo que, somente ap6s a localizacdo de bens, a execucdo fiscal possa ser
conduzida ao Poder Judiciario. Nesse sentido, preceitua o art. 3° do PL n.
5.080/2009, que os atos de constricdo preparatdria e proviséria serdo praticados
pela Fazenda Publica credora, cabendo seu controle ao Poder Judiciario, na forma
prevista nesta Lei**.

Evidente, portanto, que a partir desta medida, a investigacdo e constricdo de
bens ndo mais sera exercicio exclusivo da jurisdicdo, cabendo aos juizes apenas
decidir acerca da conversdo da constricdo preparatoria em penhora e atuar nas
situacdes em que, efetivamente, haja conflito de interesses.

A constricdo preparatdria é temporaria, limitada ao ajuizamento da execucao
fiscal pela Fazenda Publica, em regra, no prazo maximo de 30 (trinta) dias, a contar
da efetivacédo da primeira constricao.

Com intuito de tornar mais célere a busca de informacfes acerca dos
devedores, o Projeto de Lei 5.080/2009 autoriza, em seu art. 4°, a instituigdo de um

Sistema Nacional de Informacdes Patrimoniais dos Contribuintes (SNIPC) **°.

19 BRASIL. Camara dos Deputados. PL 5.080/2009. Brasilia: DF, 2009. Disponivel em:
https://lwww.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=A2BE04ABOFODEF68D3
3ADE2E9152E89A.proposicoesWebExternol?codteor=648721&filename=PL+5080/2009. Acesso
em: 12 jan. 2020.

150 Art. 4°. Concluida a inscricdo em divida ativa, sera realizada investigagdo patrimonial dos
devedores inscritos por parte da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, da Procuradoria-Geral
Federal, da Procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil e pelos 6rgaos correspondentes dos
Estados, Municipios e Distrito Federal, caso a referida investigacdo patrimonial ndo tenha sido
realizada com éxito quando da constituicdo do crédito.§8 1° Fica o Poder Executivo autorizado a
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Portanto, o art. 4°, 8 1° do PL 5.080/2009 autoriza o Poder Executivo a instituir
o Sistema Nacional de Informagbes Patrimoniais dos Contribuintes, a ser
administrado pelo Ministério da Fazenda, com base, inclusive, nas informacbes
gerenciadas pela Secretaria da Receita Federal, organizando o acesso eletrénico as
bases de informacao patrimonial de contribuintes.

O objetivo da criacdo deste cadastro é permitir 0 acesso a investigacao
patrimonial mais eficiente, no momento da constituicdo do crédito ou apos a
inscricdo em divida ativa. Ainda depois de proposta a execucao fiscal, ndo sendo
encontrados bens do executado, poderd o SNIPC realizar novas diligéncias (art. 21,
§ 3.9, do PL 5.080/2009) ***.

A instituicdo do SNIPC sera de grande importancia para superar o que tem
sido identificado como um dos grandes pontos de estrangulamento do processo de
execucgao: a localizagéo dos bens do devedor. Os sistemas de consultas existentes
sdo desarmonizados, de modo que a criagcdo de sistema com base nacional, com
cruzamento de dados a partir de diferentes fontes, certamente, aperfeicoara a
investigacdo acerca da localizacdo e patriménio dos contribuintes devedores.

Uma das grandes inovacdes trazidas pelo PL 5.080/2009 é a existéncia de
uma fase pré-judicial ou administrativa, que precederia a propositura da execucao
fiscal. Nesta fase o executado seré notificado da inscricdo em divida ativa, podendo,
no prazo de 60 (sessenta) dias, pagar, parcelar ou oferecer garantia (art. 5°, caput,
do PL 5.080/2009)'°. Transcorrido este prazo, a Fazenda Publica deve iniciar os
atos de constricao preparatoria, que serdo submetidos, posteriormente, ao controle
do Poder Judiciario (artigos 3°, 5°, § 6°, do PL 5.080/2009) 3,

instituir Sistema Nacional de Informacgfes Patrimoniais dos Contribuintes - SNIPC, administrado pelo
Ministério da Fazenda, inclusive com base nas informacdes gerenciadas pela Secretaria da Receita
Federal do Brasil, organizando o acesso eletrdnico as bases de informacdo patrimonial de
contribuintes, contemplando informagfes sobre o patrimdnio, os rendimentos e os enderegos, entre
outras.§ 2° Os orgaos e entidades publicos e privados que por obrigacdo legal operem cadastros,
registros e controle de operacBes de bens e direitos deverdo disponibilizar para o SNIPC as
informacdes que administrem.8§ 3° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, mediante convénio,
?Sqderéo ter acesso ao SNIPC, nos termos do inciso XXII do art. 37 da Constituig&o.

Art. 21, 8§ 3° Encontrados que sejam, dentro do prazo prescricional, novos bens aptos a garantir a
execucao, e procedidas as devidas constricbes e averbacdes, serdo os autos reapresentados ao
juizo competente para continuidade do processamento.

192 Art. 3°: Os atos de constricdo preparatdria e proviséria serdo praticados pela Fazenda Publica
credora, cabendo seu controle ao Poder Judiciario, na forma prevista nesta Lei. Art. 5°, § 6°
Transcorrido o prazo de que trata o caput sem que o devedor tenha praticado um dos atos previstos
nos incisos de | a Ill, a Fazenda Publica deverd efetuar os atos de constricdo preparatéria
necessarios a garantia da execugao.

153 Art. 5°: Inscrito o crédito em divida ativa, o devedor sera notificado do inteiro teor da certidao para,
em sessenta dias, alternativamente: | - efetuar o pagamento, acrescido dos encargos incidentes; Il -
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Outra relevante novidade do projeto de lei é a previsdo de interrupcédo da
prescricdo, a partir da notificacdo do contribuinte, acerca da inscricdo em divida ativa
(art. 5°, § 10, do PL 5.080/2009)***. Na atual Lei 6.830/1980, a prescricdo é
interrompida com o despacho do juiz que ordenar a citacdo (art. 8°, 8 2°, da Lei
6.830/1980™ e art. 174, paragrafo Unico, |, do Cédigo Tributario Nacional) *°.

Assim, o art. 4°, § 3° do anteprojeto, estabelece um novo marco interruptivo
da prescricdo: a notificacdo administrativa da inscricdo da divida, sem qualquer
intervencao judicial, o que evitaria a necessidade de propositura em massa de
milhares de execucg0es fiscais, apenas para se evitar a prescri¢ao.

Importante ressaltar que nos termos do art. 146, Ill, b, da CF (Constituicao
Federal) 1988'’, compete & lei complementar estabelecer normas gerais em
matéria de legislacdo tributaria, especialmente sobre prescricdo e decadéncia
tributarias. Em razado dessa previsdo constitucional, a inclusdo da notificacédo
administrativa da inscricdo da divida, como forma de interrupcdo da prescricao,
dependeria de lei complementar, tal como foi previsto no préprio art. 5°, § 10 do PL
5080.

N&o obstante, o STJ, por meio do Conselho da Justica Federal, com intuito de
cumprir o requisito estabelecido no art. 146, Ill, b, da CF/1988, também elaborou
anteprojeto de lei complementar para alteragdo do Cdédigo Tributario Nacional,
inserindo no art. 174 do CTN, o inciso V, estabelecendo a notificacdo ao devedor da
inscricdo em divida ativa, como causa interruptiva da prescricao.

Convém, contudo, ressaltar que a divida ativa da Fazenda Publica é
constituida pela divida, definida em lei como tributaria ou néo tributaria, abrangendo
atualizacdo monetaria, juros e multa de mora e demais encargos previstos em lei ou

contrato.

solicitar o parcelamento do débito por uma das formas previstas em lei; ou lll - prestar garantia

integral do crédito em cobranca, por meio de depédsito administrativo, fianga bancéria ou seguro-
arantia.

>* Art. 8°, § 2° da LEF: O despacho do Juiz, que ordenar a citagdo, interrompe a prescricao.

%5 Art. 174 do CTN: A acdo para cobranca do crédito tributario prescreve em 5 (cinco) anos, contados

da data da sua constituicdo definitiva. Paragrafo Gnico: A prescricdo se interrompe: | — pelo despacho

do juiz que ordenar a citacdo em execucao fiscal.

%8 Art. 59, § 10. A notificacdo a que se refere o caput interrompe a prescri¢do, nos termos de lei

complementar.

7 Art. 60 A notificacao sera feita no enderego do devedor, por carta com aviso de recebimento, ou

por outro meio, inclusive informatizado, com comprovacéo do recebimento.
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Ainda sobre a notificacdo da fase preparatoria, dispde o art. 6° caput, do PL
5.080/2009™®, que devera ser feita no endereco do executado, por carta com aviso
de recebimento, ou por outro meio, inclusive informatizado, com comprovacéao de
recebimento.

Uma importante alteracdo proposta pelo projeto de lei, est4 contida no § 1° do
art. 6°°°, ao estabelecer a presuncéo de validade da notificacéo dirigida ou entregue
no endereco informado pelo devedor a Fazenda, a partir da prova de seu
recebimento ou mesmo por meio informatizados, abrindo espaco para uso do e-mail.

Referido projeto traz significativas alteragbes quanto aos dois maiores
percal¢cos conhecidos da execugdo fiscal. Conforme destaca Nota Teécnica da
Associacdo dos Juizes Federais do Brasil (AJUFE) a respeito do Projeto de Lei em

comento:

Quem conhece a realidade da execucéo fiscal sabe que a paralisacdo dos
processos executivos se deve, ou a falta de citacdo do devedor que se
encontra em lugar incerto e ndo sabido, ou a auséncia de indicagéo, pelo
exequente, de bens penhoraveis'®.

Os cadastros dos Entes Publicos, em regra desatualizados, bem como, a
propositura tardia dos processos, associada a morosidade do Poder Judiciario, sdo
fatores que culminam no fracasso, comprovado pelas estatisticas do CNJ, na
localizac&o dos contribuintes/devedores e na promocéao de sua citacao.

Em que pese as atribuicdes do Estado terem sido agigantadas, ndao foram, na
mesma propor¢ao, agigantadas as prerrogativas daquele Ente, a fim de aparelha-lo,
na perseguicao de seus créditos, necessarios a implementacao daqueles fins.

Assim, 0 que o projeto legislativo propde é a observancia do efetivo respeito
ao principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o privado, atribuindo a
obrigacao, até entdo imposta ao Ente Publico, de investigar o paradeiro de seus

devedores, ao proprio contribuinte. Impondo-lhe o dever de informar e manter

58 Art. 146 da CF: Cabe & lei complementar: Il - estabelecer normas gerais em matéria de

legislacdo tributaria, especialmente sobre: b) obrigacdo, lancamento, crédito, prescricdo e
decadéncia tributérios.

59 Art. 6°, § 1: Presume-se vélida a notificacdo dirigida ou entregue no endereco informado pelo
devedor a Fazenda Publica, a partir da prova de seu recebimento.

10 GOMES, Ricardo Anderson. Perspectivas para a cobranga de créditos tributarios no Ordenamento
Juridico Brasileiro. Revista de Direito Tributario Contemporaneo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, v. 2, n. 8, p. 139-164, set./out., 2017.
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atualizado seus dados, nos cadastros publicos, sob pena, de ser considerado
notificado, no endereco informado a Fazenda.

Deste modo, o projeto reforca a necessidade de colaboracdo do executado,
gue deve manter seu endereco atualizado e informa-lo a Fazenda quando houver
modificacdo temporéria ou definitiva (art. 6°, § 2°, do PL 5.080/2009) *¢.

Outra obrigacdo imposta ao devedor ou responsavel legal é o dever de
relacionar quais sdo e onde se encontram todos os bens ou direitos que possui,
inclusive aqueles alienados entre a data da inscricdo em divida ativa e a data de
entrega da relacéo (art. 5.°, § 4.°, do PL 5.080/2009) **?. O executado é obrigado a
comunicar ao juizo da execug¢do toda a movimentagdo que fizer em seu patrimonio
que prejudigue a satisfacdo do crédito da Fazenda Pubica, sob pena de ineficacia do
ato praticado.

O PL 5.080/2009 prevé a realizacéo de atos de constricdo sobre o patrimonio,
tanto na via administrativa quanto na judicial. Na fase administrativa, a autoridade
fiscal pode realizar atos de constricdo preparatérios, proceder a avaliacdo dos bens
(art. 9°, I, do PL 5.080/2009), a intimacéo da constricédo (art. 9°, Il, do PL 5.080/2009)
183 e o registro da constricdo nos 6rgdos competentes (art. 9°, lil, do PL 5.080/2009)
184" Todos estes atos sdo realizados por meio do despacho da autoridade
administrativa, independentemente de prévia autorizacao do Judiciério.

Uma vez efetivada a constricdo preparatéria, resta vedada a alienacdo ou a
constituicdo de 6nus sobre o bem ou direito objeto da constricdo, pelo prazo de 120
(cento e vinte) dias (art. 9°, § 2.°, do PL 5.080/2009)*°, caracterizando verdadeira
declaracao de “indisponibilidade de bens”, sem a necessaria intervencgéo judicial.

Fato € que o art. 185 do CTN ja estabelece serem fraudulentas as alienacdes
de patrimdénio havidas depois da inscricdo de um débito em divida ativa. Assim, a

medida em questéo teria o0 proposito de proteger terceiros de boa-fé, que poderiam

181 Art. 6° § 2°; Cumpre ao devedor atualizar o seu endereco e informa-lo a Fazenda Publica quando
houver modificag@o temporéria ou definitiva.

182 Art. 50, § 4°: O devedor ou o responsavel legal que ndo praticar um dos atos descritos nos incisos |
a lll do caput devera relacionar quais séo e onde se encontram todos 0s bens ou direitos que possuli,
inclusive aqueles alienados entre a data da inscricdo em divida ativa e a data da entrega da relacao,
aJ)ontando, fundamentadamente, aqueles que considera impenhoraveis.

103 | _ a intimacao da constricdo preparatéria ao devedor; e

-0 registro da constri¢cdo, cujas custas ficardo, ao final: a) a cargo do devedor se for a execucao
julgada procedente; ou b) a cargo da Fazenda Publica, caso seja indevida a constricdo, ou seja, a
execucao julgada improcedente.

195 Art. 9°, § 20 Efetivada a constricdo preparatdria, resta vedada a alienacéo ou a constituicdo de
Onus sobre o bem ou direito objeto da constricdo pelo prazo de cento e vinte dias, sem prejuizo do
disposto no art. 185 da Lei no 5.172, de 1966.
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ser lesados, bem como, evitar a ineficacia das execugbes fiscais em face do
esvaziamento patrimonial de contribuintes, para furtar-se ao pagamento de tributos.

Localizados bens suficientes a satisfacdo do crédito, o contribuinte podera ser
executado. Caso contrario, para se evitar a propositura de acfdes de execucao fiscal
inGteis, a acdo nao sera proposta, devendo a Fazenda Publica utilizar outros
expedientes extrajudiciais de cobranca, tais como o protesto da CDA, transacao,
entre outros, conforme adiante se demonstrara.

No momento em que tomar ciéncia do ato de constricdo tera o devedor prazo
de 15 (quinze) dias para impugnar a avaliacdo de bens, declinando o valor que
entende correto, devendo o Orgdo de cobranca competente, responder a
impugnacao, também em 15 (quinze) dias. Na hipétese de o 6rgéo de cobranca néao
acolher a impugnacao, o devedor podera renova-la em juizo.

Caso a constricdo preparatdria ndo seja convertida em penhora ou arresto
pelo Poder Judiciario, no prazo de 120 (cento e vinte) dias, os érgdos de controle ou
registro de bens e direitos deverdo promover automaticamente a desconstituicdo da
constricdo, comunicando imediatamente o ato ao SNIPC, preferencialmente por
meio informatizado (art. 9°, § 3°, do PL 5.080/2009)°°,

O ajuizamento da execucéo fiscal devera ser feito no prazo de 30 (trinta) dias,
a partir da primeira constricdo (art. 13, caput, do PL 5.080/2009) **’. O despacho do
juiz que deferir a inicial importa em ordem para citacdo, convolacdo da constricdo
preparatéria em penhora ou arresto; intimacdo do executado da convolacdo da
constricdo preparatéria em penhora; e registro da penhora ou arresto independente
de custas ou despesas (art. 13, § 7°, do PL 5.080/2009)".

Havendo necessidade, a Fazenda Publica poderd promover o reforco da

constricdo preparatoria insuficiente e a substituicdo de bens objetos de constricdo

1% Art. 90, § 39 Decorrido 0 prazo do § 2° sem a convolagdo da constricio preparatdria ou da
proviséria em penhora ou arresto, por parte da autoridade judiciaria, os 6rgéos de controle e registro
de bens e direitos deverdo promover automaticamente a desconstituicdo da constricdo, comunicando
imediatamente esse ato ao SNIPC, preferencialmente por meio informatizado.

7 Art. 13: A Fazenda Publica devera providenciar o ajuizamento da execucéo fiscal, ressalvado o
disposto no § 1° do art. 17, no prazo de trinta dias, contados da efetivagéo da primeira constri¢ao.

%8 Art. 13, § 71 O despacho do juiz que deferir a inicial importa em ordem para, preferencialmente
por meio eletrénico: | - citacao; Il - convolagdo da constricdo preparatéria em penhora ou arresto; Il -
intimacao do executado da convolacdo da constricdo preparatéria em penhora; e IV - registro da
penhora ou arresto independentemente do pagamento de custas ou despesas.
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por outros, obedecida a ordem enumerada no Cadigo de Processo Civil (artigos 14 e
15 do PL 5.080/2009).

Essa constricao, “substitutiva ou complementar” € denominada de “proviséria”
pelo projeto, que ao contrario da preparatoria, ndo ocorre antes do ajuizamento da
execucao fiscal, mas durante o seu curso, pela propria autoridade administrativa.
Sera promovida com o intuito de reforgcar a garantia insuficiente ou substituir bens
penhorados.

A constricdo provisoria, se realizada, deve ser informada ao juizo no prazo de
5 (cinco) dias da sua efetivacdo, sob pena de caducidade, a ser declarada pelo juizo
no ato de sua ciéncia (art. 15, § 1.°, do PL 5.080/2009)*".

Quando a constricdo preparatoria ou provisOria recair sob dinheiro, sera
efetivada pela Fazenda Publica, determinada por intermédio da autoridade
supervisora do sistema bancério. Neste caso, a Fazenda Publica devera ajuizar a
execucao fiscal em 3 (trés) dias, apOs a realizacdo da constricdo preparatéria, sob
pena, de ineficacia da constricao.

A partir da efetivacdo da constricdo, a Fazenda devera também comunicar a
autoridade do sistema bancério, no prazo de 10 (dez) dias, o ajuizamento tempestivo
da execucao, sob pena, de desconstituicdo imediata e automatica da constricdo (art.
17, 8§ 1° e 2°, do PL 5.080/2009)"*.

Sobre esta questéo, vale registrar o risco de descumprimento de prazos tao
curtos estabelecidos para a Fazenda, em meio aos milhares de processos sob sua
responsabilidade e a burocratizacdo deste procedimento, demandando em torno do

mesmo ato, varias diligéncias por parte da Fazenda.

189 Art. 14: Em qualguer momento, podera ser deferida pela Fazenda Publica, antes do ajuizamento

da execucdo, ou pelo Juiz, apés o ajuizamento, ao executado, a substituicdo de garantia por deposito
em dinheiro, fianga bancaria ou seguro-garantia. Art. 15: A Fazenda Publica poderd, no interesse da
eficacia da execucgdo, promover diretamente o reforco da constricdo preparatoria insuficiente e a
substituicdo de bens objeto de constricAo por outros, obedecida a ordem enumerada no art. 655 da
Lei no 5.869, de 1973.

170 Art. 15, § 1° A constricdo efetuada apds o ajuizamento da execucao fiscal é proviséria e devera
ser comunicada ao juizo da execucdo fiscal no prazo de cinco dias da sua efetivacdo, sob pena de
caducidade, a ser declarada pelo juizo no ato de sua ciéncia.

YL Art. 17: A constricdo preparatéria ou proviséria de dinheiro em conta bancaria, ou em quaisquer
aplicagbes financeiras, que ndo poderid exceder o montante em execucgdo, sera efetivada pela
Fazenda Publica, que a determinara, por intermédio da autoridade supervisora do sistema bancario,
preferencialmente por meio informatizado. § 1°: A Fazenda Publica deveréa ajuizar a execugéo fiscal
trés dias apos a realizacdo da constricao preparatéria sobre dinheiro, sob pena de ineficacia imediata
da constricdo. § 20 A Fazenda Publica deverd comunicar & autoridade supervisora do sistema
bancario, por meio informatizado, em dez dias, contados da efetivagcdo da constricdo, o ajuizamento
tempestivo da execucao, sob pena de desconstituicdo imediata e automatica da constrigdo por esta.
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Caso nédo seja encontrado patrimdnio para satisfazer a divida, a autoridade
administrativa suspendera o seu ajuizamento, podendo ordenar o arquivamento se
decorrido o prazo de 1 (um) ano, sem que haja alteracdo na situacdo patrimonial.
Pode ainda, reconhecer a prescricao intercorrente, decretando-a de plano.

A qualquer tempo, quando encontrado bens, os autos do processo
administrativo serdo desarquivados e sera dado prosseguimento a cobrancga,
observando sempre 0s prazos prescricionais.

N&o obstante, havendo a realizacdo de atos de constricdo por parte da
Fazenda Publica, é assegurado ao devedor, o acesso ao Judiciario por meio das
acbes de impugnacdo previstas no PL. 5.080/2009, incluindo os embargos a
execucao.

Oportuno destacar a intencao de se atribuir aos Oficiais da Fazenda Publica,
no exercicio de suas funcdes, as mesmas prerrogativas e fé publica, conferidas por
lei, ao Oficial de Justica, conforme previsdo do art. 31*"%

Nesse viés de inovacdes, cabe ressaltar que o Projeto atribui a certiddo de
divida ativa, caracteristica de titulo executivo apto a promover a constricdo
preparatoria ou proviséria no registro de iméveis, de veiculos ou de outros bens e
direitos, nos termos do art. 2°, § 7°, art. 9, § 20773,

N&o menos importante, € o amplo acesso a informacgédo, disponibilizado as
Fazendas Publicas, conforme previsdo dos paragrafos contidos no art. 3° e art.
16174.

72 Art. 31: Os oficiais da Fazenda Publica, no exercicio de suas funcBes, gozardo das mesmas

%rserrogativas e fé publica atribuidas pela Lei no 5.869, de 1973, aos oficiais de justica.

Art. 2°, § 7°: A certiddo de divida ativa conterd os mesmos elementos do termo de inscricdo e sera
autenticada pela autoridade competente, sendo titulo executivo apto a aparelhar a cobranca
executiva do crédito publico, bem como, para a constricdo preparatdria ou provisoria no registro de
imaveis, registro de veiculos ou registro de outros bens ou direitos sujeitos a penhora ou ao arresto.
Art. 9, § 29 Efetivada a constricdo preparatéria, resta vedada a alienagdo ou a constituicdo de énus
sobre o bem ou direito objeto da constri¢do pelo prazo de cento e vinte dias, sem prejuizo do disposto
no art. 185 da Lei no 5.172, de 1966.

17 Art. 30, § 2°: Os 6rgéos e entidades publicos e privados que por obrigacdo legal operem cadastros,
registros e controle de operacBes de bens e direitos deverdo disponibilizar para o SNIPC as
informacdes que administrem. § 3° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, mediante
convénio, poderéo ter acesso ao SNIPC, nos termos do inciso XXII do art. 37 da Constituicdo. § 4°: O
acesso ao SNIPC ndo desobriga o atendimento as informacdes adicionais requisitadas em carater
geral ou particular aos Cartorios de Registro de Imoveis, Detrans, Secretaria do Patrimdnio da Unido,
Capitania dos Portos, Juntas Comerciais, Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, Comissdo de Valores
Mobiliarios, Bolsas de Valores, Superintendéncia de Seguros Privados, Banco Central do Brasil,
Céamaras de Custddia e Liquidacgédo, Instituto Nacional de Propriedade Intelectual, bem como qualquer
outro 6rgdo ou entidade que possua a finalidade de cadastro, registro e controle de operagbes de
bens e direitos.§ 7°: Ficam sujeitos as penalidades previstas na Lei no 8.112, de 11 de dezembro de
1990, e no Decreto-Lei no 2.848, de 7 de dezembro de 1940 - Cdodigo Penal, os serventuarios e
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As pessoas juridicas, nos termos do artigo 34 caput e paragrafo unico do
Projeto, enquanto estiverem com débito para com a Fazenda Publica, inscrito em
divida ativa, ndo garantido, ndo poderdo distribuir quaisquer bonificacbes a seus
acionistas, dar ou atribuir participacdo de dividendos, juros sobre o capital proprio,
bonificagbes e assemelhados a seus soécios, diretores, gerentes, mandatérios e
demais membros de oOrgdos dirigentes, fiscais ou consultivos. A inobservancia
desse dever importa em ato atentatério a dignidade da Justica e aplicacdo de multa.

Nos processos de liquidacdo, inventario, arrolamento ou concurso de
credores, nenhuma alienacdo serd judicialmente autorizada sem a audiéncia das
Fazendas Publicas (art. 29) }”>. Ressalvado o disposto no art. 186 da Lei no 5.172,
de 1966, o liquidante, o inventariante e 0 administrador, que antes de garantidos os
créditos da Fazenda Publica, alienarem ou derem em garantia quaisquer dos bens
administrados, responderdo solidariamente, pelo valor desses bens (§1°)*°.

O devedor podera impugnar os atos de execuc¢do praticados pela Fazenda
Pablica em até 15 (quinze) dias, a contar da sua ciéncia. Nao sera conferido a essa
impugnacao efeito suspensivo e também nao havera dilacdo probatéria. Podera
arguir o pagamento, a compensacao anterior a inscricdo, matérias de ordem publica
e outras causas de nulidade do titulo que possam ser verificadas de plano, sem
necessidade de dilacdo probatoria.

N&o sendo a impugnacédo acolhida pelo 6rgédo de cobranca, o devedor podera
renova-la em juizo no prazo de 15 (quinze) dias, contados da citacdo efetuada apos
0 ajuizamento da execuc&o ou nos embargos previstos no § 3° do art. 23",

Os embargos a execucdo podem ser manejados em até 30 (trinta) dias a
partir da citacdo, na acdo de execucdo. Se forem intempestivos, gerara presuncao

absoluta de veracidade da divida ativa (salvo se presente as excecdes previstas no

auxiliares de justica que ndo cumprirem as determinagdes transmitidas pelos 6rgédos responsaveis
pelo gerenciamento do SNIPC. Art. 16: A Fazenda Publica podera requisitar as pessoas juridicas de
direito privado e aos drgdos ou entidades da administracéo publica informacdes sobre a localizagédo
dos devedores e dos corresponsaveis, a existéncia de bens e direitos, além de quaisquer outras
informacdes relevantes ao desempenho de suas fungdes institucionais, inclusive por meio do SNIPC.
Paragrafo Unico. Quem dolosamente omitir, retardar ou prestar falsamente as informacfes a que se
refere o caput ficara responsavel subsidiariamente pela divida ativa em cobranca.

Y Art. 29. Nos processos de liquidacéo, inventario, arrolamento ou concurso de credores, nenhuma
alienacdo sera judicialmente autorizada sem a audiéncia das Fazendas Publicas.

176 g 10: Ressalvado o disposto no art. 186 da Lei no 5.172, de 1966, o liquidante, o inventariante e o
administrador, nos casos de liquidagéo, inventario, insolvéncia ou concurso de credores, se, antes de
garantidos os créditos da Fazenda Publica, alienarem ou derem em garantia quaisquer dos bens
administrados, respondem, solidariamente, pelo valor desses bens.

Y7 Art. 23, § 3°: E facultado ao executado opor embargos a execugao a partir da notificagdo de que
trata o art. 5°.
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projeto de lei). A Fazenda Publica dispord do prazo de 30 (trinta) dias para
impugnacdo e podera ainda, requerer a suspensdo desse prazo para promover
diligéncias administrativas para averiguacéo das alegacfes. Durante esse periodo, é
possivel a emissdo da Certiddo Positiva de Débito com Efeitos de Negativa.

O devedor pode ainda, como meio de defesa, propor agao judicial autbnoma,
que serd distribuida ao juiz competente para conhecer da execucdo fiscal e dos
embargos, restando prevento.

Sobre esta questdo, o ajuizamento da Acdo Autbnoma importa em rendncia
ao direito de recorrer na esfera administrativa e desisténcia do recurso acaso
interposto.

Observa-se que o Projeto de Lei n° 5.080/2009 nao se caracteriza plenamente
como execucao fiscal administrativa, pois ndo autoriza a autoridade administrativa
realizar a alienacdo dos bens constritos, mas limita-se a instituir a pré-penhora
administrativa, chamada de constricdo preparatéria da execucdo judicial, como
condicdo para o0 ajuizamento da acdo executiva, semelhante a previsdo dos
primeiros projetos de lei que tiveram tramitacdo no Senado Federal, antes
mencionados.

E interessante observar que esse projeto de lei objetiva conferir maior
celeridade ao processo de execucgao fiscal, na via judicial, porque o processamento
da execucdo em juizo somente se iniciard quando ja localizados bens do devedor,
extraindo do Poder Judiciario a tarefa de realizar buscas de bens.

A proposta integra as medidas legislativas do 2° Pacto Republicano de Estado
por um Sistema de Justica mais Acessivel, Agil e Efetivo, assinado em abril pelos
presidentes da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva; da Camara, Michel Temer; do
Senado, José Sarney; e do Supremo Tribunal Federal, Gilmar Mendes.

O projeto tramita em regime de prioridade, apensado ao PL 2412/07, de
autoria do Deputado Regis de Oliveira (PSC-SP), que também trata de execucédo de
dividas fiscais. Antes de ir ao Plenario, ambos serdo examinados pelas comissdes
de Trabalho, de Administracdo e Servico Publico; Financas e Tributacdo; e

Constituicdo e Justica e de Cidadania®®.

8 JANARY-JR. Fisco podera penhorar bens de devedor sem autorizac&o judicial. Agéncia Camara

de Noticias, 04/01/2010. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/137771-fisco-podera-
penhorar-bens-de-devedor-sem-autorizacao-judicial/. Acesso em: 12 out. 2020.
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3.3 RAZOES E CONTRARRAZOES A APROVACAO DO PROJETO DE LEI N.
5.080/2009

A proposta de instituicdo da execucao fiscal administrativa no ordenamento
juridico brasileiro provocou intensos debates no ambiente juridico acerca de sua
constitucionalidade, bem como de sua aptiddao para solucionar o problema da
ineficiéncia da execucéo fiscal no Brasil.

Pois bem, para avancar na tematica, mostra-se necessario conhecer as
principais razdes e contrarrazdes a aprovacgao do projeto de lei analisado.

3.3.1 Criticas ao PL 5.080/2009

Hugo de Brito Machado, como um dos principais opositores ao projeto de
execucdo fiscal administrativa, expbe o0s argumentos pelos quais sustenta a
inconstitucionalidade do anteprojeto de lei elaborado pela Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional, que podem ser descritos suscintamente desta forma:

Viola o principio da separacdo de poderes, posto que atribui ao Executivo
funcdo tipica do Judiciario. [...] Na medida em que, atribui ao Poder
Executivo, que ja é titular do poder de constituir unilateralmente o crédito
tributério, o poder de cobrar esse crédito coativamente, viola flagrantemente
direitos fundamentais do contribuinte, entre os quais: a) o direito a
propriedade (CF/88, art. 5°, inciso XXII); b) o direito a jurisdi¢cdo (CF/88, art.
59, inciso XXXV); c) o direito ao devido processo legal (CF/88, art. 5°,inciso
LIV); d) o direito ao contraditério e ampla defesa (CF/88, art. 5°,inciso LV);

Viola os principios da razoabilidade e da isonomia, na medida em que
entrega a Fazenda Publica, enquanto PARTE credora, que ja tem o poder
de constituir unilateralmente o seu titulo de crédito, o poder de constranger
o devedor com a correspondente cobranca for¢ada, enquanto todos os

demais credores (que s6 o sdo por titulo outorgado pelo devedor, ou

constituido em juizo) dependem da execucao judicial’®.

Outros juristas também apresentam suas criticas ao projeto de lei, como,

Sacha Calmon Navarro Coelho:

O acesso ao Judiciario é garantia fundamental insculpida na Lei Maior, em
seu art. 5°, XXXV. Outrossim, a Constituigdo predica que “ninguém sera
privado de seus bens sem o devido processo legal” (art. 5°, LIV). A
transferéncia da funcdo executiva fiscal para a autoridade administrativa,

7 MACHADO, Hugo de Brito. Execuc¢éo Fiscal Administrativa: Sinteses dos argumentos utilizados na

defesa do anteprojeto e da correspondente refutacéo apud MELO, Carlos Francisco Lopes. Execucdo
fiscal administrativa a luz da constituicdo federal. Revista da AGU, v. 11, n. 31, p. 110-142, jan./mar.,
2012, p. 121. Disponivel em:
https://pdfs.semanticscholar.org/1e78/e2eedc172e302ec88bdcafe0974500f25e2f.pdf. Acesso em 6
out. 2020.
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portanto, atenta contra clausulas pétreas da Constituicdo e contra o préprio
Poder Judiciario, que se vera impedido por lei (ainda que inconstitucional)
de exercer parte da funcéo que Ihe foi incumbida pela Lei Maior*®.

José Eduardo Soares de Melo:

A execucdo do crédito tributario ndo pode ser promovida por autoridade
diversa da jurisdicional porque se estara violando o principio constitucional
republicano que impde a absoluta triparticdo dos Poderes. A competéncia
do Executivo encontra-se adstrita a formacdo do crédito tributario, nao
podendo usurpar a competéncia do Judiciario para decidir (de modo
independente e imparcial) os litigios entre a Fazenda Publica e as pessoas
privadas, inclusive promovendo a constricdo patrimonial de bens, mediante
penhora, arresto, arrematacéo etc.™.

Ainda pode ser mencionada a alegacdo de ofensa ao direito de propriedade,

também sustentada por Eduardo Souto do Nascimento nos seguintes termos:

Em primeiro lugar, frise-se que o direito de propriedade, esculpido no art.
5.9, XXIl, do Texto Constitucional, foi elevado a clausula pétrea, sendo
direito irretocavel de todo cidaddo brasileiro, e dentro dessa classe claro
encontram-se os contribuintes com débitos inscritos em divida ativa. Por
essa razao, é evidente a agressdo ao direito constitucional de propriedade,
na medida em que o contribuinte podera ser privado de todos os seus bens
por vontade unilateral da Fazenda e sem qualquer perquiricdo judicial
acerca da validade ou n&o da cobranca promovida pelo Fisco™®.

Na mesma linha, pode ser citado o posicionamento contrario de entidades,
como a Ordem dos Advogados do Brasil — Sado Paulo (OAB-SP), apoiada pela
Associacdo Comercial de Sdo Paulo, Confederacdo Nacional da Industria (CNI),
Fecomércio, além de outras entidades empresérias, culminando na emissédo de
parecer da lavra de Luiz Flavio Borges D’Urso, Walter Cardoso Henrique, Ives
Gandra da Silva Martins, André Ramos Tavares, Luis Eduardo Schoueri e Roque
Antonio Carrazza®.

Dentre os apontamentos formulados, destacam-se as alegagbes de

inconstitucionalidade em razéo da inobservancia do comando do devido processo

% MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Execucéo Fiscal. S&o Paulo: Revista dos Tribunais e

Centro de Extensdo Universitaria, 2008. (Pesquisas Tributarias, Nova Série - 14), p. 104.

81 MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Execucéo Fiscal. S&o Paulo: Revista dos Tribunais e

Centro de Extensédo Universitaria, 2008. (Pesquisas Tributarias, Nova Série - 14), p. 241.

182 GONCALVES, Marcelo Barbi. Execugdo Fiscal: Um retrato da inoperancia, o (bom) exemplo
ortugués e as alternativas viaveis. Revista de Processo, v. 247, p. 451- 471, set., 2015.

% OAB-SP. Oab SP entrega parecer a temer contra rito de execugdo sumaria de contribuintes. Sao

Paulo: OAB Noticias, 12/02/2010. Disponivel em: www.oabsp.org.br/noticias/2010/02/10/5944/.

Acesso em: 30 out. 2020.
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legal; violacdo ao direito de propriedade, ofensa ao principio da separacdo dos
poderes, lesdo ao direito de acesso a justica.

3.3.2 Contrarrazdes as criticas ao PL 5.080/2009

As razbes invocadas para fundamentar as inconstitucionalidades alegadas
sao contrarrazoadas por diferentes autores.

Segundo Anderson Ricardo Gomes:

A execucao fiscal administrativa ndo representa afronta as garantias
processuais que comp8em a clausula do devido processo legal, pois institui
uma sequéncia pré-ordenada e logica de atos processuais, viabilizando a
ciéncia, a participacdo e a defesa do contribuinte devedor'®,

Para Marcelo Barbi Gongalves:

A afirmacé&o de que a constricdo preparatéria viola o devido processo legal é
fragil. Perceba-se que o inc. LIV do art. 5.° da CF/1988 ndo condiciona a
constricdo — e tampouco a privacdo dos bens ao processo jurisdicional.
Deve se ler o dispositivo no sentido de garantia ao cidaddo de um
procedimento democrético, contraditério e participativo estabelecido em

-185
lei .

Conforme Grinover, Cintra e Dinamarco, processo ndao € conceito que se

encontra delimitado pela Ciéncia Juridica:

Processo é conceito que transcende ao direito processual. Sendo
instrumento para o legitimo exercicio do poder, ele esta presente em todas
as atividades estatais (processo administrativo, legislativo) e mesmo néo
estatais (processos disciplinares dos partidos politicos ou associacdes,
processos das sociedades mercantis para aumento de capital etc.) 186,

O direito do Estado de cobrar seus créditos seria exercido por meio de
processo administrativo interno, conduzido pelo préprio Ente Publico, observando os

principios fundamentais, porquanto é imperativo que aos litigantes, em processo

judicial ou administrativo, sejam assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os

% GOMES, Ricardo Anderson. Perspectivas para a cobranca de créditos tributarios no Ordenamento

Juridico Brasileiro. Revista de Direito Tributario Contemporaneo. Sao Paulo: Revista dos

Tribunais, v. 2, n. 8, p. 139-164, set./out., 2017.

185 GONCALVES, Marcelo Barbi. Execugdo Fiscal: Um retrato da inoperancia, o (bom) exemplo
ortugués e as alternativas viaveis. Revista de Processo, v. 247, p. 451- 471, set., 2015, p. 458.

% CINTRA, Antonio Carlos de Araujo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel.

Teoria geral do processo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 286.



85

meios e recursos a ela inerentes, conforme assegurado pelo artigo 5° LV da
Constituicdo Federal (CF)'®’.

Nesta mesma linha, Weber Luiz de Oliveira defende que:

Poderia se conjecturar que os atos de desapossamento, com a penhora de
bens, ndo poderiam ser realizados pelo Poder Executivo, mas tdo-somente
pelo Poder Judiciario. Nada obstante, é certo que a delimitacdo da
Constituicdo Federal é que “ninguém sera privado da liberdade ou de seus
bens sem o devido processo legal” (art. 5°, LIV), ndo estabelecendo que a
perda de bens seja obrigatoriamente realizada em um processo judicial, ou
seja, o “devido processo legal” pode ser judicial ou administrativo™®®.

Convém lembrar, ainda, que o inciso LIV, do art. 5°, da Constituicdo Federal,
ao proclamar que ninguém sera privado de sua liberdade ou de seus bens, sem o
devido processo legal, estabelece norma tanto para processos judiciais quanto para
processos administrativos. Entretanto, ndo exige que atos restritivos de direitos ou
expropriativos, necessariamente devam ocorrer apenas perante o Poder Judiciario.
Corroborando essa assertiva, tem-se 0 exemplo de leildes extrajudiciais
realizados por instituicbes financeiras para a cobranca de dividas garantidas por
bens alienados fiduciariamente, conforme lembra Anderson Ricardo Gomes*®°.
Também n&o h& qualquer leséo inconstitucional ao direito de propriedade do
devedor executado, ja& que € possibilitada ao executado a ampla defesa para
demonstrar a inexisténcia da divida tributaria ou outro vicio na imposicéo fiscal,
descaracterizando qualquer alegacdo de confisco patrimonial por parte do Estado™®°.
Ademais, no projeto de lei analisado, sequer ha a expropriacdo de bens na via
administrativa, mas tdo somente “medida cautelar” de indisponibilidade/bloqueio de
bens pelos agentes do Fisco. Medida que somente serd convertida em penhora se
ratificada, posteriormente, pelo Poder Judiciario, sob pena de perda de sua eficacia.
Conforme sustenta Gongalves, 0 equivoco € manifesto, pois a
indisponibilidade patrimonial ndo implica perda da titularidade sobre os bens,

consubstanciando apenas uma medida instrumental a futura penhora a ser realizada

87 Art. 59, inciso LV da CF: Aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em

%gral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes.

Art. 5° inciso LIV da CF: Ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal. (OLIVEIRA, Weber Luiz. Execucédo Fiscal Administrativa.
EMPORIODODIREITO.COM.BR, 2017. Disponivel em:
https://femporiododireito.com.br/leitura/execucao-fiscal-administrativa-por-weber-luiz-de-oliveira.
Acesso em: 28 set. 2020).

1% GOMES, Ricardo Anderson. Perspectivas para a cobranga de créditos tributarios no Ordenamento
Juridico Brasileiro. Revista de Direito Tributario Contemporaneo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, v. 2, n. 8, p. 139-164, set./out., 2017, p. 148.

% Ibidem.
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Nno processo executivo que, alids, como ja fora destacado, ja existe no ordenamento
patrio, conforme previsdo do art. 185, A do CTN®,

Sustentar a inconstitucionalidade da constricdo preparatoria sob o argumento
de usurpacao de atribuicdes do Poder Judiciario seria ignorar o regime de liquidacéo
extrajudicial de instituicbes financeiras, exercido pelo Banco Central h4 mais de
quarenta anos'®?. Pois, o art. 36 da Lei 6.024/1976, cuja constitucionalidade é
pacificamente admitida pelos tribunais, permite a decretacdo de indisponibilidade
extrajurisdicional dos bens dos administradores das instituicdes financeiras em
intervencdo, liquidacéo extrajudicial ou faléncia'®.

Admite-se, inclusive, a efetiva expropriacdo dos bens fora do Judiciario e ndo
apenas seu desapossamento. Cite-se, a proposito, 0 Regulamento Aduaneiro, que
sujeita o infrator as penas de perdimento do veiculo transportador e da mercadoria
transportada. Basta uma rapida pesquisa jurisprudencial para se verificar quantos
bens atualmente sdo expropriados no ambito administrativo, sem intervencao do
Poder Judiciario™®*.

Percebe-se com clareza a evolucdo do processo civil em geral, especialmente
do processo executivo. Vale destacar que a Lei 11.382/2006 instituiu a alienag&o por
iniciativa particular como forma prioritaria de satisfacdo em face da alienagdo em
hasta publica. Nao realizada a adjudicacdo dos bens penhorados, dispde o art. 880
do CPC, gue o exequente podera requerer sua alienacao, por sua propria iniciativa
ou por intermédio de corretor credenciado perante a autoridade judiciaria. Nao se
pode negar que na nova sistematica promoveu-se, ainda que de forma branda, uma

desjudicializacdo parcial da fase satisfativa, segundo Marcelo Barbi Goncalves™®.

1 Na hipétese de o devedor tributario, devidamente citado, ndo pagar nem apresentar bens a

penhora no prazo legal e ndo forem encontrados bens penhoraveis, 0 juiz determinara a

indisponibilidade de seus bens e direitos, comunicando a decisdo, preferencialmente por meio

eletrdnico, aos 6rgaos e entidades que promovem registros de transferéncia de bens, especialmente

ao registro publico de imdveis e as autoridades supervisoras do mercado bancario e do mercado de

capitais, a fim de que, no ambito de suas atribui¢cdes, facam cumprir a ordem judicial. GONCALVES,

Marcelo Barbi. Execucdo Fiscal: Um retrato da inoperéancia, o (bom) exemplo portugués e as

alternativas viaveis. Revista de Processo, v. 247, p. 451- 471, set., 2015, p. 458.

192 BRASIL. Supremo Tribunal de Justica (STJ). Recurso Especial: REsp 1.121.719 SP 2009, Relator.

Ministro Raul Araujo, Data do Julgamento: 15/03/2011, T4 — Quarta Turma, Data da Publicacdo: DJe

27/04/2011. JUSBRASIL, 2009. Disponivel em:

https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/19114368/recurso-especial-resp-1121719-sp-2009-0118871-

9/inteiro-teor-19114369. Acesso em: 20 set. 2020.

198 GONCALVES, Marcelo Barbi. Execugéo Fiscal: Um retrato da inoperancia, o (bom) exemplo
ortugués e as alternativas viaveis. Revista de Processo, v. 247, p. 451- 471, set., 2015, p. 458.

* |bidem.

1% |bidem, p. 459.
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O Dec.-lei 70, de 21.11.1966, que disciplina a execugao no regime do Sistema
Financeiro de Habita¢do, também autoriza o credor a executar extrajudicialmente o
imével objeto do crédito hipotecario®®®.

Também pode ser citado o Dec.-lei 911, de 01.10.1969, ao dispor que em
casos de alienacdo fiduciaria em garantia de bens modveis, havendo mora, o
proprietario fiduciario podera alienar a terceiros, extrajudicialmente, o bem dado em
garantia. Por fim, o art. 26 da Lei 9.514/1997 permite a excussao do bem gravado,
independentemente de qualquer acéo judicial, nos contratos imobiliarios, garantidos
por alienacao fiduciaria™®’.

Humberto Theodoro Juanior lembra ainda de outros casos: ha exemplos de
execucao administrativa por Oficial do Registro de Imoveis, no caso de cumprimento
forcado de compromissos de venda de imdveis, sempre que se referirem a
loteamentos e se acharem acompanhados da prova de quitacdo do respectivo
preco. Em tais casos, o Oficial do Registro Publico reconhecer4d ao contrato
preliminar a forca de titulo habil para registro definitivo da propriedade do lote
adquirido (Lei 6.766, de 19.12.1979, art. 26, § 6°). O mesmo se passa quando o
compromisso de concluir ou ceder o contrato de promessa de venda é descumprido
pelo loteador. Depois de intimado pelo oficial, a requerimento do promissario, e uma
vez transcorrido o prazo de 15 (quinze) dias sem impugnacao do promitente, o pré-
contrato sera registrado e vigorara entre as partes segundo os termos do contrato
padrdo (Lei 6.766, artigos 27, caput, e 18, VI) 1%,

Estes sdo exemplos de execucdes que se podem consumar sem qualquer
intervencao judicial, diferentemente do que se propde no Projeto de Lei n.

5.080/2009, uma vez que seria permitido a Fazenda apenas a constricao provisoria,

1% GRINOVER, Ada Pellegrini. Deformalizacdo do processo e deformalizag&o das controvérsias:

Novas tendéncias do direito processual. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1990, p. 200. Ada
Pellegrini Grinover, ap6s salientar que a execucgdo extrajudicial para o Sistema Financeiro de
Habitacdo é desvinculada das razdes que informam a tendéncia rumo a deformalizagdo do processo,
afirma: “Nessa hipotese, concentram-se nas méos da mesma entidade a legitimagdo ativa para a
execucao e a competéncia legal para os atos executérios” (A constitucionalidade dessa sistematica
estd submetida ao regime da repercussdo geral no RE 627.106/PR. O entendimento reiterado do
STF, porém, é no sentido de sua conformidade constitucional: “Recurso extraordinario.
Inadmissibilidade. Execucdo extrajudicial. Dec.-lei 70/1966. Recepcéo pela Constituicdo Federal de
1988. Jurisprudéncia assentada. Auséncia de razbes consistentes. Decisdo mantida. Agravo
regimental improvido. Nega-se provimento a agravo regimental tendente a impugnar, sem razfes
consistentes, decisdo fundada em jurisprudéncia assente na Corte” (AgRg na Agln 678.256/SP, 2.2
T., relator o Ministro Cezar Peluso, DJe 26.03.2010).

" THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil. Processo de Execucéo e
Cumprimento de Sentenca, processo cautelar e tutela de urgéncia. v.2. Rio de Janeiro: Forense,
2010.

1% |pbidem.
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espécie de medida cautelar, gerando a indisponibilidade dos bens, menos invasiva,
portanto, do que os exemplos citados, que permitem a realizagao das expropriacdes
liquidativa e satisfativa integralmente e paralelas ao Poder Judiciario.

Deste modo, sem razdo a afirmativa de que o contribuinte tem o direito
fundamental de ser executado por meio do Poder Judiciario. Pois, como bem
esclarece Goncalves'®®, ndo ha, em sede constitucional, semelhante prerrogativa. O
que o contribuinte tem, assim como o devedor fiduciario, o promitente vendedor de
bens loteados, o mutuario hipotecario e o infrator de regulamento aduaneiro, € o
direito de que sua peticdo contra lesdo/ameaca seja apreciado pelo Judiciario, que
salvo hipéteses excepcionais (ex: arbitragem) deve dizer a tltima palavra®.

Seria intencdo do legislador, deliberadamente, conferir as Instituicbes
financeiras e agentes fiduciarios, cujos atos ndo possuem atributos de auto-
executoriedade e imperatividade, maior autonomia do que o Poder Publico?

Sobre esta questdo, vale a pena destacar o advento da Lei de Arbitragem,
pois dispde o art. 18 da Lei n°® 9.307/96 que o arbitro € juiz de fato e de direito, e a
sentenca que proferir ndo fica sujeita a recurso ou a homologacdo pelo Poder
Judiciario. O art. 31 do mesmo ato normativo confere a sentenga arbitral os mesmos
efeitos da sentenca proferida pelos érgaos do Poder Judiciario.

Deste modo, ao lado do juiz togado, nomeado pelo Estado, tem-se a figura de
um juiz privado, eleito pelas partes, com o poder de cognicdo da demanda e
afirmacédo do direito, carecendo apenas de poder de império a fim de conferir fiel
cumprimento as decisfes entabuladas. O que ndo afasta o caréater jurisdicional,
tampouco o escopo social de composicédo de conflitos?®*,

Assim, se a arbitragem foi conferida o exercicio de atividade jurisdicional,
onde ao arbitro é incumbido do papel de solucionar litigios, os quais demandariam
uma acdo de conhecimento, questiona-se acerca da possibilidade de se atribuir a
figura de um agente de execucdo, cujos atos estdo sujeitos ao principio da
legalidade, com atuacdo condicionada a responsabilizacdo civil, penal e

administrativa, representando o interesse publico, por meio de atos que gozam de

1% GONCALVES, Marcelo Barbi. Execucdo Fiscal: Um retrato da inoperancia, o (bom) exemplo
E)Ooortugués e as alternativas viaveis. Revista de Processo, v. 247, p. 451- 471, set., 2015.
GONCALVES, Marcelo Barbi. Execucédo Fiscal: Um retrato da inoperancia, o (bom) exemplo
ortugués e as alternativas viaveis. Revista de Processo, v. 247, p. 451- 471, set., 2015, p. 460.
% SANTOS, Daniel Ferreira. Desjudicializacdo da execucéo fiscal. JUS.COM.BR, 2017. Disponivel
em: https://jus.com.br/artigos/62662/desjudicializacao-da-execucao-fiscal Acesso em: 23 set. 2020.
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presuncdo de legitimidade, atributos de auto-executoriedade e imperatividade,
legitimidade para pratica de atos administrativos no exercicio da funcdo executiva®?.
Como visto, a evolucédo do Direito tem demonstrado uma tendéncia a adocao
de modelos de desjudicializacdo, permitindo o deslocamento ao setor privado de
encargos, até entdo, confiados apenas a jurisdicao estatal.
Pertinente, portanto, o questionamento de Weber Luiz de Oliveira:

E evidente a perda de tempo e dinheiro publico com a repeticdo de atos
procedimentais, com consequéncias danosas ao Estado brasileiro pela
inefetividade da execucdo fiscal judicial, o que é reiteradamente
demonstrado pelos relatérios do Conselho Nacional de Justica, sendo
importante reafirmar o descrito pelo CNJ, que o “processo judicial acaba por
repetir etapas e providéncias de localizacdo do devedor ou patriménio
capaz de satisfazer o crédito tributério ja adotadas pela administracdo
1;%33zendéria” Ha, portanto, obrigatoriedade de judicializar a execucéo fiscal?

Em relacdo a lei de arbitragem, o Supremo Tribunal Federal sedimentou o
entendimento de que o0 acesso a justica € um direito, e ndo uma obrigacéao.
Concluindo que é constitucional a adocdo de meios de solucdo extrajudiciais de
controvérsias, sendo alterada a lei para, inclusive, possibilitar que a Administracéo
Publica se submeta a arbitragem. Inevitavel, portanto, o questionamento, se a
Administracdo Publica pode submeter-se a decis6es tomadas sem a intervencéo
judiciaria, por que razdo ndo poderia executar administrativamente seus créditos
tributarios? 2%

Nesse viés, observa Carlos Francisco Lopes Melo, que é possivel conferir a
propria Administracdo o poder de processar a cobranca dos executivos fiscais por
via administrativa, sem perigo de malferir os principios da separacdo dos poderes e
da inafastabilidade do Poder Judiciario, através da ampliacdo da competéncia legal

da Fazenda Publica®®.

2% |pidem.

%3 OLIVEIRA, Weber Luiz. Execucéo Fiscal Administrativa. EMPORIODODIREITO.COM.BR, 2017.
Disponivel em: https://emporiododireito.com.br/leitura/execucao-fiscal-administrativa-por-weber-luiz-
de-oliveira. Acesso em: 28 set. 2020.

* Constitucionalidade reconhecida pelo STF no julgamento da homologacdo de Sentenca
Estrangeira n. 5.206-7. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Sentenca Estrangeira: SE — Agr.
5.206-7, Relator: Ministro Sepulveda Pertence. Data do Julgamento:12/12/2001, Tribunal Pleno, Data
de Publicagdo: DJ 30/04/2004, PP-00029 EMENT VOL 02149-06 PP-00958. JUSBRASIL, 2004.
Disponivel em: https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/775697/agregna-sentenca-estrangeira-se-
a%r-5206-ep. Acesso em: 07 out. 2020).

%> MELO, Carlos Francisco Lopes. Execucdo fiscal administrativa a luz da constituicdo federal.
Revista da AGU, v. 11, n. 31, p. 110-142, jan./mar.,, 2012. Disponivel em:
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Esclarece que quase sempre o Estado-Administragdo ndo necessita da tutela
jurisdicional para executar suas atribuicdes legais, uma vez que goza de autonomia
para a realizacdo de suas funcdes legais, razao pela qual, pode utilizar seus proprios
meios de forca para afastar eventual resisténcia de quem eventualmente se ponha
em rota de colisdo com os seus fins, salvo quando a legislacédo estabelece a
necessidade de ordem judicial especifica, como o ingresso em domicilio, por
exemplo®®.

Assim, se 0 Estado precisa executar uma obra publica, apreciar o pedido de
beneficio previdenciario, fazer a prisdo de quem se encontre em estado de flagrante
delito, constituir em crédito tributario, demitir um servidor desidioso, apreender um
veiculo irregular em via publica ou mercadoria cujo comércio € vedado, interditar
estabelecimentos, o fara autonomamente®”’.

Para Antonio de Souza Prudente, a execucao fiscal administrativa é possivel
juridicamente em razéo dos atributos dos atos administrativos, como a presuncao de

legitimidade, a auto-executoriedade e a imperatividade:

A execucdo administrativa do crédito da Fazenda Publica afigura-se
juridicamente possivel na forca dos atributos dos atos administrativos, que
se revestem da presuncdo de legitimidade, decorrente do principio da
legalidade da Administracdo, da imperatividade impositiva de seu
cumprimento coercitivo e da auto-executoriedade consistente na
possibilidade desses atos serem imediata e diretamente executados pela
propria Administracdo, no uso de sua supremacia de Poder Publico,
independentemente de ordem judicial®®.

Sobre a auto-executoriedade dos atos administrativos, ensina José dos

Santos de Carvalho Filho:

A prerrogativa de praticar atos e coloca-los em imediata execugdo, sem
dependéncia a manifestacdo judicial, € que representa a auto-
executoriedade. Tanto é auto-executéria a restricdo imposta em caréater
geral, como a que se dirige diretamente ao individuo, quando, por exemplo,
comete transgressdes administrativas. E o caso da apreensdo de bens,

https://pdfs.semanticscholar.org/1e78/e2eedcl172e302ec88bdcafe0974500f25e2f.pdf. Acesso em 6
out. 2020.

2% |bidem.

27 MELO, Carlos Francisco Lopes. Execucdo fiscal administrativa & luz da constituicdo federal.
Revista da AGU, v. 11, n. 31, p. 110-142, jan./mar.,, 2012. Disponivel em:
https://pdfs.semanticscholar.org/1e78/e2eedc172e302ec88bdcafe0974500f25e2f.pdf. Acesso em 6
out. 2020, p. 124.

2% PRUDENTE, Antdnio Souza. Execucéo administrativa do crédito da fazenda publica. Revista de
informacdo legislativa, v. 45, n.177, p.31-46, jan./mar., 2008. Disponivel em:
http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/160251. Acesso em: 03 set. 2020.
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interdicBo de estabelecimentos e destruicdo de alimentos nocivos ao
consumo publico. Verificada a presenga dos pressupostos legais do ato, a
Administracdo pratica-o imediatamente e o executa de forma integral. Esse
o sentido da auto-executoriedade®®.

Segundo Carlos Francisco Lopes Melo, h4 atos administrativos bem mais

invasivos do que a execugao fiscal administrativa, entretanto, ndo sao confrontados

em razao da tradicdo de se considerar aqueles atos validos e, portanto, aceitaveis:

A auto-executoriedade dos atos administrativos € muito mais invasiva em
tantos outros procedimentos administrativos. Entretanto, ndo sao
confrontados com os corolarios constitucionais aludidos, porque ha uma
tradicdo de considera-los validamente aceitos. Nao se questiona, por
exemplo, a legitimidade dos entes publicos demitirem, pela via
administrativa, os servidores acusados de corrup¢cdo ou a realizarem a
apreensdo sumaria de um veiculo que se encontra com a taxa de

licenciamento vencida®*.

Nessas situacdes, ha sem duavida, intervencdo administrativa na liberdade e

no patrimonio individual, mas ndo se ouve as mesmas criticas exigindo intervencao

judicial.

A vinculacdo da atuacdo da Administracdo Publica a observancia dos

principios constitucionais da legalidade, moralidade, impessoalidade, eficiéncia e

publicidade, a partir da Constituicdo de 1988, conferiu credibilidade e transparéncia

aos atos administrativos, sujeitos aos mecanismos de fiscalizacdo e aparelhos

estatais destinados ao autocontrole da administracéo publica.

Esse entendimento também é sustentado por Kiyoshi Harada:

Ironicamente, exatamente, agora, que temos o pleno dominio dos principios
de direito publico como os da legalidade, da moralidade, da eficiéncia no
servigo publico, da impessoalidade, da razoabilidade etc., bem como dos
poderes da administracdo publica como os da exigibilidade (meios de
coercdo indireta) e da executoriedade em algumas hipéteses (meios
coercitivos diretos) a justificar até a inclusdo de clausulas exorbitantes em
contratos administrativos, vozes se levantam contra a penhora
administrativa como mero pré-requisito para ajuizamento da execucao
fiscal. Mas, nenhuma objec&o fazem contra a inscricdo na divida ativa, que
municia a Fazenda com um titulo liquido e certo, passivel do controle

209 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 21. ed. Rio de Janeiro:
Lamen Juris, 2009.

210

Revista

da AGU,

MELO, Carlos Francisco Lopes. Execugdo fiscal administrativa a luz da constituicdo federal.

v. 11, n. 31, p. 110-142, jan./mar., 2012. Disponivel em:

https://pdfs.semanticscholar.org/1e78/e2eedc172e302ec88bdcafe0974500f25e2f.pdf. Acesso em 6

out. 2020.
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judicial apenas a posteriori, a exemplo da penhora que se pretende instituir
na fase administrativa da cobranca do crédito tributario.

Assim, a seguranca juridica que o Poder Judiciario oferece no ambito da
cobranca dos créditos publicos pode ser obtida em igual projecdo por meio da
execucao administrativa, uma vez que seus agentes encontram-se subordinados a
um sistema de autocontrole (autotutela) eficaz e devidamente estruturado,
encontram-se regidos por um sistema ético-constitucional ao qual devem obediéncia
antes de tudo. Como exemplo, podem ser citados 0s recursos interpostos em face
de auto de infracdo de transito ou de obras, ou ainda aplicados na fiscalizacéao
sanitaria, todos processados e julgados administrativamente, sem grandes
guestionamentos.

Humberto Gomes de Barros discorre sobre a incongruéncia em se manter a
execucao fiscal judicial e o procedimento de desapropriagdo por meio da via

administrativa:

O Estado-Administragdo é capaz de, visando a interesses sociais,
expropriar um proprietario que nada Ihe deve. No entanto, se o proprietario
€ inadimplente, na sagrada obrigacao de honrar dividas para com o Erério,
a Administrac@o queda-se impotente. Nesse caso, é necessario acionar o

Estado-Juiz, fazendo com que este efetive a desapropriacéo®*?.

Anderson Ricardo Gomes entende que ndo h& Obice constitucional a
expropriacdo de bens pela Administracdo Tributaria e que a necessidade de
intervencao judicial para esta tarefa, seria resultado da tradicdo processual e
escolha politica, efetuada pelo legislador nacional em determinado momento

histérico:

Na realidade, nao h& na Constituicdo Federal qualquer 6bice a realizagao
de atos procedimentais de expropriagdo patrimonial pela propria
Administracdo Tributéria, a atribuicdo de tal competéncia ao Poder
Judiciario decorre da tradicdo administrativista e processual vigente no
Brasil, representando apenas o resultado da escolha politica efetuada pelo
legislador patrio, em determinado momento®*®.

21 HARADA, Kiyoshi. A penhora administrativa como pré-requisito da execugéo fiscal. JUS.COM.BR,

2007. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/10729/a-penhora-administrativa-como-pre-requisito-
da-execucao-fiscal. Acesso em: 14 out. 2020.

12 BARROS, Humberto Gomes de. Execucao fiscal administrativa. Revista CEJ, Brasilia, ano xi, n.
39, out./dez. 2007, p. 04.

13 GOMES, Ricardo Anderson. Perspectivas para a cobranga de créditos tributarios no Ordenamento
Juridico Brasileiro. Revista de Direito Tributario Contemporaneo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, v. 2, n. 8, p. 139-164, set./out., 2017.
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Referente ao principio da inafastabilidade do Poder Judiciario, observa-se que
0 projeto de criacdo da execucao fiscal administrativa analisado néao priva o devedor
do fisco de acessar o Poder Judiciario, para o exercicio da defesa de seus direitos,
evitando eventuais abusos por parte da Fazenda Publica. Os meios de defesa
judicial, inclusive a propositura dos embargos, estdao plenamente preservados.

A inovacéo trazida pelo projeto esta principalmente associada a transferéncia
para a Fazenda Publica dos atos que s@o executados pelos agentes auxiliares do
juiz, como os atos do oficial de justica, responsavel pela realizacdo da penhora e o
arresto. Todas as decisfes, seja sobre a divida ou sobre o procedimento,
permanecem sujeitas ao controle judicial.

Procura-se, apenas, evitar a judicializacdo para a realizacdo de atos
meramente administrativos, que n&o requerem a participacdo pessoal do
magistrado.

Neste interim, cabe mencionar, que tramita no Congresso Nacional, o Projeto
de Lei n. 6204/2019, de autoria da Senadora Soraya Thronicke (PSL/MS), a partir de
tese desenvolvida por Elias Marques e Flavia Ribeiro, convertida na obra:

Desjudicializacdo da Execucdo Civil**

, que pretende desjudicializar a execucéo civil
de titulo executivo judicial e extrajudicial. Constata-se, que até mesmo nas
execucodes civis entre particulares, reconhece-se a predominancia de atos materiais
e, portanto, a possibilidade de serem desjudicializadas e conduzidas pelos Tabelides
de Protesto.

Em painel apresentado no Forum de Debate sobre a modernizagdo do Direito,
patrocinado pelo Centro de Estudos Judiciarios do Conselho da Justica Federal e da
Associacdo dos Magistrados Catarinenses, realizado no ano de 2001, fora defendida

a ideia do processo de execucdo administrativa, nestes termos:

A atividade do juiz ha de ser, essencialmente, a de resolver conflitos de
interesse. Quando o principio da Divisdo dos Poderes, arquitetado por
Montesquieu e preconizado por Aristételes, na Grécia, comegou a
desenvolver-se, o direito de peticdo se desdobrou e assumiu caracteristicas
especificas perante cada um desses Poderes.

[...] Ora, a atividade do juiz, frente & cobranca da divida ativa da Fazenda
Publica, é muito pouco jurisdicional. A rigor, na execucdo, quer seja
baseada em titulo judicial ou extrajudicial, o juiz ndo executa nada. Ele

24 NETO MEDEIROS, Elias Marques; RIBEIRO, Flavia Pereira. Reflexdes sobre a

desjudicializacdo da execucao civil. Curitiba: Jurua, 2020.
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preside azeié(ecugéo. Quem realiza, efetivamente, a execucao, sdo os oficiais
de justica™.

Ademais, os atos de constricdo patrimonial realizados na execugédo de
iniciativa da Administracdo nao constituem atos tipicamente jurisdicionais, porque na
execucao fiscal, a atividade do juiz é reduzida a coordenacdo dos procedimentos
previstos para que seja ultimada a expropriacdo de bens do devedor e seja satisfeito
o crédito. Ndo ha verdadeiramente a atividade de iudicium, um julgamento®®.

Conforme demonstrado, as atividades de localizacdo do devedor e bens
penhoraveis ndo possuem intrinseca natureza jurisdicional; ndo possuem qualquer
cunho decisorio, sendo carater nitidamente cartorario; ndo compdem a lide; nao
atuam a vontade concreta da lei, ndo substituem a vontade das partes pela do
Estado-Juiz. Tudo isso n&o infirma a jurisdicionalidade do processo executivo.
Significa, apenas, que determinadas atividades praticadas em seu bojo néo
possuem essa propriedade®’.

Verifica-se que o aparato de protecédo judicial conferido ao devedor, no
sistema da execucdo fiscal atual, mantém-se inalterado na execucdo fiscal
administrativa.

Importante destacar que o art. 26 do PL traz disciplina mais favoravel ao
contribuinte do que o atual art. 38 da Lei 6.830/1980, uma vez que exclui a exigéncia
do deposito preparatério do valor do débito, como condi¢cdo da ac¢do autbnoma de
impugnacdo. Conquanto o STF tenha editado a Sumula Vinculante 282 nesse
sentido, a consagracao legislativa dessa possibilidade, vem para ampliar as vias de

acesso ao Judiciario.

?1> PRUDENTE, Antonio Souza apud MELO, Carlos Francisco Lopes. Execucéo fiscal administrativa

a luz da constituicdo federal. Revista da AGU, v. 11, n. 31, p. 110-142, jan./mar., 2012, p. 136.
Disponivel em: https://pdfs.semanticscholar.org/1e78/e2eedc172e302ec88bdcafe0974500f25e2f. pdf.
1% MELO, Carlos Francisco Lopes. Execucdo fiscal administrativa a luz da constituicdo federal.
Revista da AGU, v. 11, n. 31, p. 110-142, jan./mar., 2012, passim. Disponivel em:
https://pdfs.semanticscholar.org/1e78/e2eedcl172e302ec88bdcafe0974500f25e2f.pdf. Acesso em 6
out. 2020.

7 SILVA NETO, Francisco de Barros e. A execucdo fiscal e o devido processo legal. In: BRITO,
Edvaldo Pereira de; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Doutrinas Essenciais de Direito Tributario. v.
7, Séo Paulo: RT, 2011. Conforme relata Francisco de Barros e Silva Neto: “Nem é, alias, por outro
motivo que prestigiosa corrente doutrinaria, com vistas ao desafogo do Poder Judiciario, preconiza
gue a execugdo forcada relativa a divida ativa do estado seja processada na esfera administrativa,
posto reunir ela, na verdade, na maior parte, uma série de atos de natureza simplesmente
administrativa”.

% Stimula Vinculante 28: E inconstitucional a exigéncia de depdsito prévio como requisito de
admissibilidade de acéo judicial na qual se pretenda discutir a exigibilidade de crédito tributario.
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Desse modo, ndo ha que se falar em violagdo ao principio constitucional da
reserva de jurisdicdo, uma vez que as atividades executivas em strictu
sensu (alienacdo de bens, penhora, etc.) ndo situam-se no Ambito da jurisdicdo?*®.

A desjudicializacao, total ou parcial, da execucédo, conforme relata Humberto
Theodoro Junior, “tem sido uma ténica da evolugao por que vem passando o direito
processual europeu”. Amparado por José Lebre de Freitas, ap60s mencionar 0s
sistemas da Suécia, Franca, Bélgica, Alemanha, Austria, Holanda e Grécia, leciona

que:

Facil é concluir que o direito europeu moderno, senado elimina a judicialidade
do cumprimento da sentenca, pelo menos reduz profundamente a
intervencao judicial na fase de realizacdo da prestacdo a que o devedor foi
condenado. Tal intervencdo, quase sempre, se d& nas hipéteses de litigios
incidentais surgidos no curso do procedimento executivo. Nao ha
uniformidade na eleicdo dos meios de simplificar e agilizar o procedimento
de cumprimento forcado das sentengas entre o0s paises europeus. Ha,
porém, a preocupacao de reduzir, quanto possivel, a sua judicializacdo®*°.
Conforme visto em capitulo proprio, a execucao fiscal administrativa é regra

quase que absoluta nos paises desenvolvidos e com democracias
reconhecidamente consolidadas. De modo que a discussdo acerca de eventual
ofensa ao Principio da Separacdo dos Poderes, a inafastabilidade do acesso ao
Poder Judiciario, se mostra um tanto retrdgada, num mundo cada vez mais
globalizado, cujo acesso a informacéo, a pesquisa, a comparacao € cada vez mais

facilitado.

19 Por outro lado, a concepgao da jurisdicdo como simples declaragéo, de forma que “a execugéao é
um ‘ato executivo do Estado’, portanto, ndo mais jurisdicional” é extensamente denunciada por Ovidio
A. Baptista da Silva. SILVA, Ovidio A. Baptista da. Jurisdicdo e execuc¢do na tradicdo Romano-
Canobnica. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 35 passim.

?20 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil. Processo de Execucédo e
Cumprimento de Sentencga, processo cautelar e tutela de urgéncia. v.2. Rio de Janeiro: Forense,
2010.
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4 UM NOVO PARADIGMA PARA A EXECUCAO FISCAL

4.1 PRERROGATIVAS DA FAZENDA PUBLICA

Para Candido Rangel Dinamarco, a palavra “Fazenda Publica” representa a

personificacdo do Estado®*

, englobando as pessoas juridicas de direito publico.
Portanto, a presenca de qualquer uma das pessoas juridicas de Direito Publico nos
processos permite o uso da designacéo “Fazenda Publica”.

O artigo 5° da Constituicdo Federal exprime que “todos s&o iguais perante a

lei”, ou seja, a “lei ndo deve ser fonte de privilégios ou persegui¢cdes, mas

instrumento regulador da vida social que necessita tratar equitativamente todos 0s
cidadaos” %%,
Entretanto, como bem observado por Leonardo Carneiro da Cunha, o

principio da igualdade leva em conta as diversidades de cada um:

O principio da igualdade, longe de pretender conferir tratamento
substancialmente idéntico a todas as pessoas, entes, sujeitos e organismos,
leva em conta as diversidades de cada um, tomando como parédmetro a
notdria e antiga licdo de Aristételes, segundo quem, a igualdade consiste
em tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais®**.

Norberto Bobbio entende que a ideia de Supremacia do interesse publico esta
associada a ideia de que o todo vem antes das partes, remontando a Aristételes o
primado do publico, resultando na contraposi¢do do interesse coletivo ao interesse
individual e na necessaria subordinacdo, até a eventual supressédo, do segundo ao
primeiro, bem como na irredutibilidade do bem comum a soma dos bens

individuais®?*.

21 DINAMARCO, Candido Rangel. Fundamentos do processo civil moderno. 3. ed., T.l, n. 78. S&o

Paulo: Malheiros, 2000, p. 179.

22 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Contetido juridico do principio da igualdade. 3. ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2002, p. 10.

23 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Plblica em Juizo. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018, p.23.

224 BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: para uma teoria geral da politica. 3. ed. Trad.
Marco Aurélio Nogueira. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987, p. 24-25.
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No entender de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “a Administragdo Publica ndo é
titular do interesse publico, mas apenas a sua guardid; ela tem que zelar pela sua
protecdo. Dai a indisponibilidade do interesse publico” *2°.

Assim, em razdo da atividade de tutelar o interesse publico, a Fazenda
Publica ostenta condicao diferenciada das demais pessoas fisicas ou juridicas de
direito privado®?°.

Quando a Fazenda Publica esta em Juizo, esta defendendo o eréario. A
arrecadacdo de receitas publicas para fazer face as politicas publicas ndo é
responsabilidade apenas do governante do momento. Toda a sociedade deve
contribuir para a arrecadacao desta massa de recurso, que evidentemente supera o
interesse particular. A autoridade publica € mera administradora, no entendimento
de José Roberto de Moraes®?’.

Ainda sobre a natureza diferenciada do Ente Publico, cabe mencionar que as
causas da Fazenda Publica sempre foram assuntos afetos ao Direito Administrativo,
pois historica e materialmente, tais questdes restringiam-se ao ambito da propria
Administracdo Publica. O deslocamento para o Poder Judiciario, como ressalta
Castro Nunes?®, n&o retira dos atos do Estado, a natureza de questdes afetas ao
Direito Administrativo, sobretudo quando atue como pessoa politica ou Poder
Publico.

Oportuno, alids, trazer a memoria, que diversos ordenamentos europeus,
considerados de “primeiro mundo”, e que, secularmente, se destacam pelo respeito
aos principios republicanos, como o: devido processo legal e isonomia, subtraem da
Justica Comum, via de regra, as causas em que a Administracdo Publica figure
como parte, para confia-las a outros 6rgdos que ndo integram necessariamente o

aparato judicial, antes, podem fazer parte do préprio corpo administrativo®?°.

?% D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988.

Séo Paulo: Atlas, 1991, p.163.

226 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em Juizo. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018, p. 28.

22" MORAES, José Roberto de. Prerrogativas processuais da Fazenda Publica. In: SUNDFELD,
Carlos Ari; BUENO, Cassio Scarpinella (Coords.). Direito Processual Publico: a Fazenda Publica
em Juizo. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 69.

228 NUNES, Castro. Da Fazenda Puiblica em Juizo. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1950, p. 63-64.
29 CUNHA. Op., cit., p. 30.
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Classico exemplo dessa condigdo é o “contencioso administrativo” francés,
em que os 6Orgaos julgadores pertencem a Administracdo Publica e ndo a Justica
Comum?®.

Igualmente, no Direito Italiano existe separacdo entre a Justica ordinaria e a
chamada “Justica administrativa”. Semelhantemente, na Espanha ha estrutura
especial criada para o exercicio da jurisdicdo, se estiver presente na causa, a
Fazenda Publica®®.

A Constituicdo Portuguesa também estabelece a existéncia de uma classe
diferenciada de tribunais administrativos e fiscais***. Na Alemanha ha trés sistemas
distintos do comum, para o0 processo e julgamento de causas que envolvam a
Fazenda Publica: Verwaltungsgerichtsbrkeit (jurisdicao administrativa),
Finanzgerichtsbarkeit (jurisdicdo financeira), Sozialgerichtsbarkeit (jurisdicdo social)
233.

Como visto, ndo se pode ignorar que nas Republicas praticantes de
Democracias estaveis € reconhecida a natureza singular da Fazenda Publica, razéao
pela qual recebe tratamento diferenciado em relagcéo ao particular.

De modo que nado ha igualdade entre a Fazenda Publica e os particulares. O
principio da isonomia traduz a ideia aristotélica de “igualdade proporcional”, segundo
a gqual se deve tratar os iguais de forma igual e os desiguais de forma desigual.
Sendo a Fazenda Publica desigual frente ao particular, somente estara atendido o
principio da igualdade se Ihe for conferida tratamento desigual®*.

Assim, para que a Fazenda Publica consiga atuar da melhor forma possivel, é
necessario que lhe sejam conferidas condi¢cdes adequadas a sua natureza peculiar.
Dentre as condicfes oferecidas, sobressaem as prerrogativas processuais, uma vez
gue a Fazenda Publica ndo reune as mesmas condicdes de um particular para
defender seus interesses em Juizo. Tais prerrogativas sao justificadas pelo
excessivo volume de trabalho, pela precariedade estrutural dos 6rgdos que a

representam (Advocacia Publica), pela burocracia inerente a sua atividade publica,

230 |bidem.

21 |bidem.

%2 CORREIA, Sérvulo. Direito do contencioso administrativo. Lisboa: Lex, 2005, p. 34.

233 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em Juizo. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018, p. 31.

% |bidem, p. 32, passim.
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que dificulta acesso aos fatos, a colheita de elementos e dados para instrugdo da
causa®®,

Assim, em observancia ao principio da Supremacia do Interesse Publico
sobre o privado, foram atribuidas diversas prerrogativas processuais gerais a
Fazenda Publica, previstas no CPC, como exemplo: prazos diferenciados e
intimacdo pessoal para suas manifestacdes (Art. 183); reexame necessario (Art.
496, | e Il); bem como, prerrogativas especificas trazidas pela LEF, como juizo
privativo (Art. 5°); dispensa de custas (Art. 7°, 1V); intimacdo pessoal (Art. 25);
substituicdo ou emenda do titulo a qualquer tempo anterior a sentenca (Art. 2°, §8°);
a substituicdo de bens penhorados (Art. 15, Il), dentre outras, que objetivam garantir
a efetividade da execucdo em prol do Estado, como presuncédo de legitimidade dos
atos administrativos, pagamentos por meio de precatorios e requisicdo de pequeno
valor, etc.

Alan Saldanha Luck tece relevantes consideracdes acerca das prerrogativas
atribuidas a Fazenda Publica, para que possa atuar da melhor maneira possivel na

promocao do interesse publico:

Exatamente por atuar no processo em virtude da existéncia de interesse
publico, consulta ao proprio Estado viabilizar o exercicio dessa sua
atividade no processo de melhor e mais ampla maneira possivel, evitando
se condenac0es injustificAveis ou prejuizos incalculaveis para o erério e, de
resto, para toda a coletividade que seria beneficiada com servigos publicos
custeados com tais recursos.

Ademais, a Fazenda Publica, que é representada em juizo por seus
procuradores, que ndo retne as mesmas condi¢fes que um particular para
defender seus interesses em juizo. Além de estar defendendo o interesse
publico, a Fazenda Publica mantém uma burocracia inerente a sua
atividade, tendo dificuldade de ter acesso aos fatos, elementos e dados da
causa. Ressalte-se que o volume de trabalho que cerca os advogados
publicos impedem, de igual modo, o desempenho de suas atividades nos
prazos fixados para os particulares.

Seguindo a mesma esteira de raciocinio, enquanto um advogado particular
pode selecionar suas causas, recusando aquelas que ndo convém, o
advogado publico ndo pode declinar de sua funcao, deixando de proceder a

defesa da Fazenda Publica®®.

Destarte, para que a Fazenda Publica possa atuar da melhor maneira
possivel na promocao do interesse publico, € preciso que lhe confiram condi¢cbes

necessarias e suficientes, entre as quais, avultam as prerrogativas processuais.

2% |pidem, p. 29.
% | UCK, Alan Saldanha. As Prerrogativas da Fazenda Publica em Face do Principio da Isonomia
Processual. Revista de Direito, v. 25. Procuradoria-Geral do Estado de Goias: Goiania, 2010.
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O principio da inafastabilidade do Poder Judiciario, tantas vezes invocado
para subsidiar as criticas dirigidas a proposta de implementacdo da execucéo fiscal
administrativa no Brasil, recebeu interessante leitura de Tereza Arruda Alvim

Wambier ao associa-lo a qualidade da prestacao jurisdicional:

O principio da inafastabilidade do Poder Judiciario consagrado no inciso
XXXV do art. 5° ja vinha sendo interpretado de forma a garantir ao
jurisdicionado ndo apenas o acesso ao Poder Judiciario, mas também que
tal acesso se desse de forma efetiva, adequada e tempestiva®’.

Cumpre mencionar que tal principio ja era previsto em tratados internacionais

dos quais o Brasil é signatario. Segundo Pedro Lenza:

A prestacgédo jurisdicional dentro de um prazo razoavel e efetivo ja vinha
prevista, como direito fundamental do ser humano, dentre outros
dispositivos, nos arts. 8°, 1° e 25, 1° da Convengéo Americana sobre
Direitos Humanos (Pacto de San José da Costa Rica) “*.

Segundo Ménica Bonetti Couto e Samantha Ribeiro Meyer-Pflug, pode ser
afirmado que mesmo antes do advento da EC 45, a razoavel duracédo do processo ja
era inerente a prépria garantia de acesso a justica, na exata medida em que uma
atividade jurisdicional morosa e/ou ineficiente esvazia por completo o contetdo do
direito ao acesso a justica. Em outros termos: o acesso a justica s6 € ampla e
eficazmente garantido com o asseguramento de uma justica célere, efetiva e justa.
Nesse mesmo norte, alids, a melhor doutrina aduzia que a duracdo razoavel do
processo e um resultado util eram exigéncias implicadas na propria garantia do
devido processo legal®®°.

Portanto, ndo apenas o jurisdicionado particular, como o Ente Publico tem
garantido o direito de acesso ao Poder Judiciario, nele compreendido, o direito a
prestacdo de servigo jurisdicional efetivo, adequado e tempestivo. De modo que
pode-se concluir que o provimento jurisdicional prestado de forma ineficiente,

inadequado e moroso nas execucodes fiscais, nega ao Estado o proprio direito de

" WAMBIER, Tereza Arruda Alvim et al. Reforma do Judiciério: primeiros ensaios criticos sobre a

EC n. 45/2004. Sdo Paulo: RT, 2005, p. 31.

2% | ENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 799.
2% COUTO, Mbnica Bonetti; MEYER-PFLUG, Samantha Ribeiro. Poder Judiciério, justica e eficiéncia:
caminhos e descaminhos rumo a justica efetiva. Revista de Doutrina da 42 Regido, Porto Alegre, n.
63, dez. 2014. Disponivel em:
https://lwww.revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicao063/MonicaCouto_SamanthaMeyerPflug.html.
Acesso em 15 out. 2020.
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acesso efetivo ao Judiciario, em desprestigio a sua condicdo peculiar de Ente
publico.

Entende Freddie Didier Junior?*® que:

O principio da efetividade garante o direito fundamental a tutela executiva,
que consiste ‘na exigéncia de um sistema completo de tutela executiva, no
gual existam meios executivos capazes de proporcionar pronta e Integral
satisfacdo a qualquer direito merecedor de tutela executiva.

De modo que a efetividade deve garantir o direito do Estado/Credor, a tutela
executiva referente as execucdes fiscais, por meios capazes de proporcionar a
pronta e integral satisfagdo de seus créditos.

Como bem ponderado por José Renato Nalini, o Judiciario, se nao estiver
atento, sera ameacado pelo fantasma da inutilidade. Um dos efeitos da globalizacéo
é o estimulo ao pragmatismo e a avidez pelo éxito?**. Ninguém esta seguro que uma
funcdo, por mais tradicional que seja, permanecera imutavel durante as proximas
décadas. %

Diante desse contexto, as fun¢des tradicionais, incluindo a judiciaria, precisam
ser repensadas. Se o mundo estd em constante mudanca, se as instituicdes se
transformam, surgindo novos conceitos e novas necessidades, por consequéncia,
também devem surgir novas propostas, novos instrumentos e procedimentos mais
pragmaticos, mais comprometidos com a eficiéncia, em ininterrupto processo de
reciclagem, o que exige da Comunidade Juridica abertura para analisar novas

propostas despida de preconceitos.

4.2 PROPOSTA DE UM NOVO PARADIGMA

A atividade financeira, segundo Ricardo Lobo Torres?#®

, € 0 conjunto de acdes
do Estado para a obtencéo da receita e a realizacdo dos gastos para o atendimento

das necessidades publicas. Os fins e 0s objetivos politicos e econémicos do Estado

% DIDIER JR., Fredie. Curso de Direito Processual Civil: Execucéo. v. 5. 4. ed. Salvador:
JusPodivm, 2012, p. 47.

L NALINI, José Renato. O judiciario, a eficiéncia e os Alternative Dispute Resolution (ADR). Revista
Direito e Liberdade, Natal, v. 20, n. 1, p. 55-66, jan./abr., 2018. Quadrimestral.

42 SENNETT, 2006 apud NALINI, 2018. Loc. cit.

3 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Editora
Processo, 2018.
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s6 podem ser financiados pelos ingressos na receita publica. A arrecadacdo dos
tributos constitui o principal item da receita.

Para Anderson Ricardo Gomes, a efetividade da execucao fiscal brasileira
depende da substituicdo do atual paradigma de cobranca forcada dos créditos
tributarios por um novo. No novo paradigma, o procedimento da execucao fiscal
deve ter como principal objetivo a satisfacdo do crédito tributario inadimplido,
fundamentado juridicamente no principio constitucional da eficiéncia e na
interpretacdo econdmica do Direito®**,

Segundo Gomes, a cobranca coercitiva dos créditos tributarios no Brasil é
concebida pela Administragdo Tributaria, pelo Poder Legislativo e pelo Poder
Judiciario, como um procedimento moroso, formalista e ineficiente quanto a
satisfacdo da Fazenda Publica®®.

A ineficiéncia do Sistema de execucao fiscal brasileiro, segundo o mesmo
autor, é atribuivel ao paradigma sob o qual os Poderes da Republica concebem o
procedimento da execucgao fiscal. Esclarecendo que a palavra “paradigma” € usada
como “referencial ou padrédo de ideias ou dogmas vigentes em determinada época
ou periodo de tempo demarcado na analise cientifica a qual esse paradigma serve”
246.

A execucdo fiscal no Brasil € compreendida como um procedimento
autoritario e agressivo®*’, promovido pelo Ente Publico em face do contribuinte
hipossuficiente, e por tal razdo, o objetivo principal do Poder Legislativo e Judiciario
seria a protecédo, por vezes, exagerada, dos direitos do devedor.

Formalidades burocraticas ganham mais relevo na gestdo e cobranca da
divida tributaria do que a propria efetividade dos resultados.

Sustenta Gomes que, de acordo com o novo paradigma proposto para as
execucdes fiscais no Brasil, a prioridade deve ser a satisfacdo do crédito tributario
inadimplido:

%4 GOMES, Ricardo Anderson. Perspectivas para a cobranca de créditos tributarios no Ordenamento

Juridico Brasileiro. Revista de Direito Tributario Contemporaneo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, v. 2, n. 8, p. 139-164, set./out., 2017.

%> GOMES, Ricardo Anderson. Perspectivas para a cobranga de créditos tributarios no Ordenamento
Juridico Brasileiro. Revista de Direito Tributario Contemporaneo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, v. 2, n. 8, p. 139-164, set./out., 2017.

%% THIBAU, Vinicius Lott. Presuncdo e prova no direito processual democratico. Belo Horizonte:
Arraes Editores, 2011, p. 8 apud GOMES. Op., cit., p. 149.

" GOMES. Op., cit., p. 150.
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O aumento da efetividade da execucdo fiscal brasileira passa pela mudanga
substancial e corajosa do atual e esgotado paradigma de cobranga for¢cada
dos créditos tributarios para um novo paradigma, segundo o qual o
procedimento da execucao fiscal deve ter como preocupacédo principal a
satisfacdo do crédito tributario inadimplido®*®.

Tal premissa é alicer¢cada juridicamente no principio da eficiéncia, consagrado
no caput do art. 37 da Constituicdo Federal, garantindo, dentre outros sentidos, o de
possibilitar o juizo de economicidade nas atuacbes do Poder Publico e a
interpretacdo econdmica do Direito, ressaltada por Richard Posner?”®, segundo o
qual, a eficiéncia consubstancia-se em um critério de racionalidade intrinseca aos
institutos de Direito®°.

Aplicada essa interpretacdo as execucgfes fiscais, a eficiéncia econdmica
poderia ser usada como critério de afericdo dos resultados obtidos por meio dos
executivos fiscais. Sendo consideradas uteis a finalidade a que se destinam, se
apresentarem graus de eficiéncia razoaveis.

Esta concepcédo juridico-econbmica das execucgdes fiscais permitiria que a
Administracdo estabelecesse critérios prévios de economicidade, possibilitando a
pratica de outros meios de cobranca dos créditos publicos, além da execucéao fiscal,
caso o Fisco entendesse que a relagédo custo-beneficio desaconselhasse o uso dos
meios judiciais, seja pelos altos custos na recuperacdo de créditos de menor valor,
seja pela improvavel recuperabilidade do crédito tributario inadimplido.

Henrique Napoledo Alves defende, em sua monografia, intitulada Um ensaio

para a efetividade da execucéo fiscal, que:

Para que a execucéo fiscal seja considerada eficiente ou plenamente
efetiva, deve estar presente a eficiéncia no sentido pragmatico ou utilitarista,
de ser capaz de atingir os resultados econémicos almejados (arrecadac¢éao),
assim como deve caracterizar a eficiéncia em seu sentido juridico-estrutural,
no sentido de propiciar o equilibrio e a harmonia desse principio juridico
com os demais principios constitucionais da tributacdo (coexisténcia
normativa dos principios) >

8 GOMES, Op., cit.

%9 POSNER, Richard A. A Economia da Justica. Trad. Evandro Ferreira e Silva. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2010, p. XI-XII.

%9 CALIENDO, Paulo. Direito tributario e analise econdmica do direito: uma viséo critica. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2009, p. 47.

1 ALVES, Henrigue Napoledo. Um ensaio para a efetividade da execucéo fiscal. Rio de Janeiro:
2012. p. 14 apud GOMES, Ricardo Anderson. Perspectivas para a cobranga de créditos tributarios no
Ordenamento Juridico Brasileiro. Revista de Direito Tributario Contemporaneo. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, v. 2, n. 8, p. 139-164, set./out., 2017, p. 149.
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Portanto, com o objetivo de aprimorar os resultados das execucdes fiscais,
em termos de recuperabilidade de créditos publicos inadimplidos, ha a necessidade
de superacéo da concepcao ou do Paradigma de execucao fiscal adotado no Brasil
até entdo, visto como um procedimento complexo, excessivamente formal, proposto
pela Fazenda Publica perante o Poder Judiciario, apenas em observancia ao
principio da indisponibilidade do interesse publico, que, interpretado
equivocadamente, impde a cobranca judicial de todo e qualquer crédito publico
inadimplido, mesmo que sua busca seja economicamente prejudicial ao Fisco.

O padréao que deve nortear a gestdo da cobranca dos créditos publicos é a
eficiéncia, o que inclui considerar a conveniéncia econdmica de tal cobranga, na

busca de resultados efetivos em termos de arrecadacdo dos créditos.

4.2.1 Do Principio da Eficiéncia

A necessidade de melhores resultados na Administracdo Publica culminou
com a introducdo do principio da eficiéncia no caput do artigo 37 da Constituicao
Federal de 1988%? a partir da edicdo da Emenda Constitucional 19/1998, cabendo
ao Estado qualificar-se no intuito de realizar suas atividades de modo otimizado,
com economicidade, celeridade e produtividade?>.

Para Rodrigo Pironti Aguirre de Castro, no cenario brasileiro, a partir da
reforma da Administragdo promovida com a Emenda Constitucional 19, o Estado
passou a ser informado por valores como eficiéncia e qualidade na prestacdo dos

servicos publicos, sem, todavia, substituir por completo o0 modelo burocréatico®*.

2 Art. 37 da CF: A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte. (Constituicdo Federal
de 1988, Redacdo dada pela Emenda Constitucional 19, de 1998).

% NUNES FILHO, José Tenério. O principio da eficiéncia administrativa e a crise da execucao fiscal:
problemas e solugBes. Revista de Direito Tributario Contemporaneo, vol. 16, p. 17-45, jan./fev.,
20109.

4 CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de. Sistema de controle interno: perspectiva gerencial e o
principio da eficiéncia. Revista de Direito Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano 7,
n. 30, p. 63-72, out./dez., 2007. Disponivel em:
www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/viewFile/635/462. Acesso em: 30 out. 2020.
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Esta inclusédo conferiu ao cidadao brasileiro o direito de exigir eficiéncia na

prestacdo dos servicos publicos, uma vez que |he foi conferido status de direito

constitucional®®®.

Segundo Onofre Alves Batista Junior, a eficiéncia representa a relacao entre

0s recursos aplicados e o produto final obtido, ou seja, a razéo entre o esforco e o

resultado, entre o custo e o beneficio resultante (relacdo entre meios e fins)®®.

A eficiéncia esta associada a melhor maneira pela qual as coisas devem ser
feitas ou executadas (métodos), a fim de que os recursos sejam aplicados da forma
mais racional possivel®’.

Nesse sentido, destacou José Eduardo Cardozo:

Desse modo, pode-se definir esse principio como sendo aquele que
determina aos 6rgaos e as pessoas da Administracdo Direta e Indireta que,
na busca das finalidades estabelecidas pela ordem juridica, tenham uma
acao instrumental adequada, constituida pelo aproveitamento maximizado e
racional dos recursos humanos, materiais, técnicos e financeiros
disponiveis, de modo que possam alcancar o melhor resultado quantitativo
e qualitativo possivel, em face das necessidades publicas existentes®*®,

Entende-se, entdo, que a eficiéncia ndo pode ser compreendida apenas sob a
perspectiva econbmica, mas como um instrumento de alcance do interesse publico

coletivo, obtendo a maior realizagdo pratica possivel, com o menor 6nus para o

Estado e o cidado®®.

Segundo entendimento de Humberto Avila:

A medida adotada pela Administracdo pode ser a menos dispendiosa e,
apesar disso, ser a menos eficiente. “Todavia, sera ela eficiente quando
promove de forma satisfatoria os fins em termos quantitativos, qualitativos e
probabilisticos”. Assim, ndo basta a utilizagdo dos meios adequados para

%5 CORDEIRO. Carla Priscilla Barbosa Santos. O principio da eficiéncia administrativa. In:

CARVALHO, Fabio Lins de Lessa (Coord.). Direito administrativo inovador. Curitiba: Jurua, 2015,
. 85.

956 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O principio constitucional da eficiéncia administrativa. 2. ed.

Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 93.

" CHIAVENATO, Idalberto. Introducdo a teoria geral da administracdo. 4. ed. Sdo Paulo:

MacGraw-Hill, 1979, p. 237-239.

8 Cf. CARDOZO, José Eduardo Martins. Principios constitucionais da Administracdo Publica (de

acordo com a Emenda Constitucional n°® 19/98) In: MORAES, Alexandre de. Os 10 anos da

Constituicéo Federal. Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 166-167.

%9 NUNES FILHO, José Tenério. O principio da eficiéncia administrativa e a crise da execucao fiscal:

problemas e solugBes. Revista de Direito Tributario Contemporaneo, vol. 16, p. 17-45, jan./fev.,

20109.
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promover os respectivos fins; mais do que a adequacéo, a efici?&cia exige
satisfatoriedade na promocéo dos fins atribuidos a administragdo".

Sob a perspectiva da eficiéncia, sdo analisadas questdes de estrutura
administrativa, atuacao dos agentes, controle de custos, satisfagdo pelo resultado
alcancado, produtividade, economicidade, celeridade, qualidade, continuidade e
desburocratizagéo®.

Em decorréncia da previsdo expressa no caput do artigo 37 da Constituicao
de 1988, ndo ha duvidas sobre a aplicacdo do principio da eficiéncia no ambito
administrativo, inclusive na cobranca dos créditos inadimplidos.

Gomes defende que o paradigma proposto deve ser observado tanto pelos
agentes administrativos, encarregados de promover a execucao fiscal, quanto pelos
legisladores e membros do Poder Judiciario. Sustentando que o aperfeicoamento da
cobranca de créditos tributarios no Brasil depende da mudanca cultural e conjunta

de todos os atores envolvidos nessa atividade?®?.

4.2.2 Novo Paradigma para o Poder Executivo

Quanto aos agentes publicos responsaveis pela Administracao Tributaria, o
paradigma da execucdao fiscal como instrumento eficiente de cobranca de tributos,
deve permitir a ado¢do de meios indiretos de cobrancga, diversos da execugdo fiscal,
como: restricdes no status fiscal do contribuinte inadimplente que inviabilizem a
expedicdo de certiddo negativa de débitos fiscais e, por consequéncia, inviabilizam
contratacdes com o Poder Publico; o protesto em cartério das certiddes de divida
ativa e a inclusdo de débitos fiscais em cadastros particulares de restricdo de
crédito, como o SERASA e Servico de Protecéo ao Crédito (SPC)*%,

Deve também, permitir aos agentes fiscais, respaldo juridico para o

arquivamento ou néo ajuizamento de execucBes com baixa probabilidade de

260 AVILA, Humberto. Moralidade, Razoabilidade E Eficiéncia. Revista Eletrénica de Direito do

Estado, n. 4, p. 1-25  out/nov./dez., 2005. Bahia: Salvador. Disponivel em:
www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=67. Acesso em: 19 out. 2020.

%1 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O principio constitucional da eficiéncia administrativa. 2. ed.
Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 182.

%2 GOMES, Ricardo Anderson. Perspectivas para a cobrancga de créditos tributarios no Ordenamento
Juridico Brasileiro. Revista de Direito Tributario Contemporaneo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, v. 2, n. 8, p. 139-164, set./out., 2017, p. 150.

23 Ipidem, p. 151.
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recuperacéo, permitindo que concentrem seus esforcos nas cobrangcas com maiores
probabilidades de arrecadagéo.

Como exemplo, pode ser citado em ambito federal, a Portaria MF 75/20122%*,
ao dispor que ndo havera a inscricdo na Divida Ativa da Unido, de débito de um
mesmo devedor com a Fazenda Nacional, de valor consolidado igual ou inferior a R$
1.000,00 (mil reais); ndo se fard o ajuizamento de execucdes fiscais de débitos com
a Fazenda Nacional cujo valor consolidado seja igual ou inferior a R$ 20.000,00
(vinte mil reais); e o arquivamento (sem baixa na distribuicdo), caso ja tenha ocorrido
0 ajuizamento antes da entrada em vigor do normativo (artigos 1° e 2°).

Outro exemplo, também no ambito federal, é a publicacdo da Portaria PGFN
396/2016, que instituiu o Regime Diferenciado de Cobranca de Créditos (RDCC),
consistente no conjunto de medidas, administrativas ou judiciais, voltadas a
otimizagdo dos processos relativos a cobranca da Divida Ativa pela Unido,
observando critérios de economicidade e racionalidade, visando outorgar maior

eficiéncia & recuperacao do crédito inscrito®®.

4.2.3 Novo Paradigma para o Poder Legislativo

No que concerne aos legisladores e membros do Poder Judiciario, Gomes
entende que o procedimento de execucdo fiscal € concebido sob a 6tica dos
devedores executados e ndo do Estado, priorizando-se a defesa do contribuinte
perante a Fazenda Publica, exagerando nas suas garantias materiais e processuais,
resultando na aplicacdo inadequada da ideologia juridica garantista no ambito
processual e tributério do Direito brasileiro®®.

O mesmo autor define o garantismo juridico como ideologia informadora de

inimeros ordenamentos juridicos, teorizada a partir do garantismo penal,

%64 BRASIL. Ministério da Fazenda. Portaria 75 MF, DE 22-3-2012 (DOU DE 26/3/2012) —
c/Republicacé@o no Diéario Oficial de 29-3-2012, Portaria fixa limites para inscricdo de débitos na Divida
Ativa da Uniéo. Brasilia: MF, 2012. Disponivel em:
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?idAto=37631. Acesso em: 28 set. 2020.
%5 BRASIL. Portaria PGFN 396 de 20/04/2016. Publicado no DOU em 22 abr 2016. Regulamenta, no
ambito da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, o Regime Diferenciado de Cobranca de Créditos
- RDCC. LEGISWEB, 2016. Disponivel em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=378110
Acesso em: 28 set. 2020.

%% GOMES, Ricardo Anderson. Perspectivas para a cobranga de créditos tributarios no Ordenamento
Juridico Brasileiro. Revista de Direito Tributario Contemporaneo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, v. 2, n. 8, p. 139-164, set./out., 2017, p. 151.
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dogmatizado pelo italiano Luigi Ferrajoli em sua obra Diritto i Ragione (1989)%".

Citada ideologia, preceitua que todos os Poderes do Estado devem se colocar a
servico da garantia dos Direitos fundamentais dos cidadaos, mediante a previsao
constitucional de proibi¢cdes por parte do Estado, de promover lesdes aos direitos de
liberdade dos individuos e oferecer prestacfes positivas referentes aos direitos

sociais, como expde Adriano de Bortoli:

Ferrajoli usa o segundo modelo como sendo o que caracteriza o “Estado de
Direito Garantista”, designando nao somente um “Estado legal” ou “regulado

pela lei”, mas um modelo nascido das modernas Constituicdes e
caracterizado: a) no plano formal, pelo principio da legalidade, em virtude do
gual todo poder publico — legislativo, judicial e administrativo — esta
subordinado a leis gerais e abstratas, que disciplinam suas formas de
exercicio e cuja observancia se acha submetida a controle de legitimidade
por parte de juizes autbhomos do mesmo e independentes; b) no plano
substancial, pela funcionalizacdo de todos os poderes do Estado a servico
da garantia dos Direitos fundamentais dos cidaddos, mediante a
incorporagdo limitativa em sua Constituicdo dos deveres publicos
correspondentes, quer dizer, das proibicbes de lesar os Direitos de
liberdade e das obrigacdes de dar satisfagdo aos Direitos sociais, assim
como dos correlativos poderes dos cidad&os de ativar a tutela judicial®®.

Comparando a legislacao brasileira com o Direito estrangeiro, como feito no
Capitulo 2 deste trabalho, constata-se um grau acentuadamente garantista ou
protecionista ao executado no Brasil, prova dessa assertiva € a grande resisténcia
demonstrada em relacdo aos projetos legislativos que aumentam o poder e
autonomia do Fisco, na cobranca de tributos, bem como a natureza dos argumentos
invocados, quase todos, sob a suposta pretensédo de ofensa aos direitos e garantias
do executado, conforme também analisado no Capitulo 3.

Como exemplo do protecionismo brasileiro para com o devedor inadimplente,
pode ser citado o extenso rol de impenhorabilidades patrimoniais, previsto no art.
833 do Cddigo de Processo Civil em conjunto com a Lei 8.009/1990, que néao
encontra correspondéncia nos demais ordenamentos juridicos analisados, sendo
incompreensivel a impossibilidade, quase absoluta, de se penhorar salario do

devedor tributario.

%7 |bidem, passim.

%% BORTOLI, Adriano de. Garantismo juridico, estado constitucional de direito e administracéo
publica. PUBLICADIREITO.COM.BR, p. 5992. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/bh/adriano_de_bortoli.pdf.  Acesso
em: 25 set. 2020.
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7

O salario € a fonte ordinaria usada pelos cidaddos para custeio de seus
débitos, inclusive os tributarios.

Tal amplitude de protecionismo ao executado ndao tem qualquer justificativa
aceitavel ou razoavel. Acaba por inverter o principio da supremacia do interesse
publico em beneficio do particular inadimplente, extrapola a garantia do minimo
existencial®®®, pois, ainda que o devedor resida em uma manséo, sendo seu (nico
imovel, a lei lhe assegura impenhorabilidade. Assim também ocorre se o devedor
receber remuneracdo substanciosa, estara protegido de constricdo sobre seu
salario. Ora, qual fonte de custeio deveria ser usada pelo contribuinte para pagar os
tributos, sendo seu salério?

E interessante notar que no Brasil o devedor pode consignar seu salério para
pagamento de débitos que tenha contraido com agéncias bancarias, mas nao o
pode para pagar dividas que tenha em relacao ao Estado.

Evidente que a prioridade do Poder Legislativo, no que se refere a execucéo
fiscal, concentra-se na blindagem do devedor em face do Fisco, tornando seu
patrimdnio quase inatingivel, razdo pela qual, a efetividade da cobranca de créditos
tributarios depende da mudanca paradigmética do Poder Legislativo.

O Poder Legislativo deve compreender a execucgéo fiscal como instrumento
de cobranca de tributos eficiente, para, a partir dessa concepcao, elaborar leis que
restrinjam as hipoteses de impenhorabilidade, que ampliem as possibilidades e
autonomia do Fisco, que confiram tratamento mais severo ao devedor tributario,
como a totalidade dos paises analisados ja o faz.

N&o se defende a supressdo dos direitos e das garantias constitucionais do
contribuinte inadimplente, mas tdo somente o equilibrio entre tais direitos e a
necessidade de satisfacdo do crédito tributario. Inclusive, para possibilitar ao Estado
a implementacdo de politicas publicas que atendam aos demais direitos
fundamentais, dos proprios devedores, como saude, educacao, seguranca, moradia,
entre outros.

Assim como nos EUA e na Franga, os Poderes da Republica devem trabalhar,

cada qual, em seu respectivo ambito de atuacao, a fim de se criar no Brasil a cultura

%9 GOMES, Ricardo Anderson. Perspectivas para a cobranga de créditos tributarios no Ordenamento

Juridico Brasileiro. Revista de Direito Tributario Contemporaneo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, v. 2, n. 8, p. 139-164, set./out., 2017.
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de responsabilidade tributaria voluntaria, devida a percepcdo de que o pagamento
do tributo ndo é um 6nus indesejavel, mas um dever inerente a cidadania.

A cidadania fiscal deve ser estimulada e valorizada, assim como o
inadimplemento das obrigacfes fiscais deve ser alvo de descrédito moral e severas
sangdes. O paradigma da cobranga de tributos deve ser alterado de “6nus
indesejavel” para “exercicio de cidadania”, necessario para que o “Estado brasileiro
tenha capacidade de fomentar a atividade econémica, ampliar suas politicas de
inclusdo social e distribuicdo de renda e, ainda, aprimorar 0s servicos publicos

prestados a Sociedade” ?”°.

4.2.4 Novo Paradigma para o Poder Judiciéario

Concernente aos membros do Poder Judiciario, verifica-se a mesma postura
garantista em favor dos devedores nas execugdes fiscais. Muitas interpretacdes
judiciais acabam inviabilizando totalmente a efetividade da execucéo fiscal para fins
de arrecadacéo.

Cabe mencionar o exemplo citado por Gomes, enunciado da Sumula
Vinculante 25, do Supremo Tribunal Federal®’!, que declarou inconstitucional a
prisdo civil do depositario infiel, em oposicdo frontal a expressa ressalva
constitucional que a admite (art. 5.°, LXVII), provocando, na pratica, o esvaziamento
da penhora, ja que o depositario néo se sente obrigado a cumprir o encargo?’?.

Semelhante resultado ocorreu acerca dos requisitos para responsabilizacao
pessoal de socios administradores e gerentes pelas dividas tributarias da pessoa
juridica. Nos termos do art. 135 do Cdédigo Tributario Nacional, deveriam responder
solidariamente pelas obrigacfes tributdrias resultantes de atos praticados com
excesso de poderes ou infracédo de lei, contrato social ou estatuto.

No entanto, extrapolando os limites da atividade hermenéutica, o Superior
Tribunal de Justica consolidou sua jurisprudéncia entendendo que o nao

recolhimento de tributos ndo viola o estatuto ou contrato social e a lei tributaria.

% Ha um direito as condicdes minimas de existéncia humana digna que n&o pode ser objeto de

incidéncia fiscal e que ainda exige prestacdes estatais positivas, segundo TORRES, Ricardo Lobo.
Curso de Direito Financeiro e Tributéario. Rio de Janeiro: Editora Processo, 2018, p. 65.

"L sgmula Vinculante 25 do STF: E ilicita a priséo civil de depositario infiel, qualquer que seja a
modalidade de depdsito.

"2 GOMES, Ricardo Anderson. Perspectivas para a cobranga de créditos tributarios no Ordenamento
Juridico Brasileiro. Revista de Direito Tributario Contemporaneo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, v. 2, n. 8, p. 139-164, set./out., 2017, 152.
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Afastando, portanto, qualquer responsabilizagdo do administrador por esse
fundamento. N&o obstante, o tribunal formulou definicdo propria do que se entende
por ilegalidade tributaria, exigindo a satisfacdo de requisitos ndo estabelecidos nos
dispositivos legais®’>.

Prosseguindo nos exemplos de decisfes judiciais perniciosas a efetividade da
execucao fiscal, pode ser citada a permissibilidade dos magistrados acerca do
abuso do direito de defesa dos executados que, ordinariamente, fazem uso de
instrumentos processuais e alegacdes meramente protelatdrias; o uso excessivo e
sem regramento das chamadas exce¢Bes ou objecdes de pré-executividade; a
interposicdo de embargos a execucdo fiscal fundamentados exclusivamente em
guestdes de direito, ja pacificadas em sentido contrario, aos interesses do devedor.

Sob o pretexto de que deve ser conferida ampla e irrestrita defesa ao
executado, permite seu uso de forma abusiva, prorrogando irrazoavelmente a
duracéo do processo, favorecendo o esvaziamento patrimonial do devedor.

Pode se acrescentar, ainda, o fato de ordinariamente se observar juizes, no
intuito de cumprirem suas metas, sentenciando processos muitas vezes sem 0
cuidado necessario nas execucgoes fiscais, haja vista o volume descomunal daquelas
demandas, sem a preocupacdo com a efetividade do processo, fato que gera
prejuizos a Fazenda Publica e a toda coletividade.

Assim como sustentado em relacdo aos legisladores, deve haver o
acolhimento de um novo paradigma da execucédo fiscal também em relacdo ao
Poder Judiciario, de modo a compreendé-la como um instrumento de cobranca
eficiente e necesséria a melhoria de qualidade de vida dos proprios contribuintes.

A partir do acolhimento de uma nova concepc¢éo de execucdo fiscal, espera-
se a construcdo de nova jurisprudéncia, menos protecionista, sem, contudo,
caracterizar ofensa aos direitos fundamentais do contribuinte, jurisprudéncia mais
equilibrada, coibindo a evaséo fiscal e atendendo a necessidade de efetividade na
execucao fiscal.

Oportunas as ponderagdes do Deputado Luiz Couto, relator do projeto que se
converteu na Lei 11.382/2006:

O processo de execucdo ndo pode ser um instrumento de favorecimento do
devedor inadimplente. As regras atuais da execucdo de quantia pecuniaria

273 |pidem.
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oferecem meios para o0 executado furtar-se a constricdo judicial,
inviabilizando o atendimento da pretensdo do exequente. A reforma
processual ndo pode, por certo, ir de encontro aos principios do
contraditorio e da ampla defesa, mas deve criar mecanismos que estimulem
o cumprimento das decis@es judiciais e desestimulem o uso de expedientes
procrastinatérios. Nao ha duavida de que atualmente o sistema serve muito
mais a quem ndo quer cumprir suas obrigacdes, o0 que precisa ser
modificado®"*.

Como demonstrado, a Fazenda Publica precisa de instrumentos capazes de
estancar a desenfreada sonegacao e ineficiéncia no processo de cobranca de seus
créditos, sem, contudo, comprometer os direitos e garantias assegurados
constitucionalmente. De modo que o novo paradigma de execucdo fiscal possa
representar seguranca para o administrado, mas também eficiéncia para o Fisco, na
cobranca de sua divida ativa.

Em que pese o esforgo do Constituinte Brasileiro, nem mesmo o0 mais otimista
dos cidadaos poderia reconhecer qualquer avanco significativo do Poder Judiciario
na apreciacdo ceélere das demandas que lhes sdo submetidas, com efeitos,

reconhecidamente, nefastos aos jurisdicionados, conforme ressalta Hoffman:

[...] um Estado democratico ndo pode abandonar seus cidaddos a um
processo lento e viciado, pois ndo é raro que as vidas e o destino das
pessoas estejam diretamente vinculados a solucdo de um determinado
processo, motivo pelo qual é extremamente leviano fazé-los aguardar tempo
excessivo pela decisdo judicial, somente porque falta interesse e vontade
politica para estruturar e aparelhar adequadamente o Poder Judiciario. [...]
um processo que dura um dia a mais do estritamente necessario nao tera
duracao razoavel e ja sera injusto®’”.

Neste contexto, adquirem relevo as formas alternativas e desjudicializadas de
solucdo das controvérsias, sobretudo, aquelas cuja aplicabilidade sejam possiveis
nas execucoes fiscais, principal gargalo do Poder Judiciario.

A Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN) compartilhou, em 2011, o
“Balango Geral da Unidao”, em que demonstra que a taxa de sucesso na
arrecadacéo, com relacdo ao total estocado em execucdes, chegou a 1,37%, se
limitando em 0,62% em 2010. Ainda, no relatério intitulado PGFN em Numeros,

publicado no ano de 2018, € mencionada a existéncia de débitos em cobranca no

214 GONCALVES, Marcelo Barbi. Execugdo Fiscal: Um retrato da inoperancia, o (bom) exemplo
portugués e as alternativas viaveis. Revista de Processo, v. 247, p. 451- 471, set., 2015,
DTR\2015\13193.

" HOFFMANN, P. Razoavel Durag&o do Processo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2006, p. 211.
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valor de dois trilhBes de reais, nUmeros expressivos e que refletem a falta de
eficiéncia no processo de cobrancga dos créditos publicos.

A morosidade, como é constatada pelo Comunicado IPEA 83, é resultado da
“cultura organizacional burocratica e formalista, associada a um modelo de
gerenciamento processual ultrapassado, que torna o0 executivo fiscal um
procedimento moroso e propenso a prescricdo” 2’°.

O Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) calculou que o processo
executivo fiscal promovido pela PGFN possui um tempo médio total de tramitacéo de
nove anos, nove meses e dezesseis dias. Esse numero, conforme o Comunicado
127, é baseado na carga de trabalho ponderada (WCM?’"), da andlise de autos
findos de determinado periodo®’®.

Nessa toada, de acordo com os estudos mencionados, depreende-se que 0
modelo de procedimento adotado para os executivos fiscais se assemelha ao
modelo fordista classico, em que as tarefas sdo divididas rigidamente, de modo

repetitivo e autorreferente, onde se prioriza a pratica das tarefas, contudo, sem

2" BRASIL. INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA (IPEA). Comunicados do Ipea 83:
custo Unitario do Processo de Execucdo Fiscal na Justica Federal. Brasilia: IPEA, 2011. Disponivel
em: www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/comunicado/110331_comunicadoipea83.pdf.
Acesso em: 04 set. 2020.

' “wWorld Class Manufacturing”, em portugués: Manufatura de Classe Mundial (tradu¢éo nossa).

278 «p partir da analise dos autos findos que compuseram a amostra utilizada para construir o
PEFMpgfn, pode-se afirmar que, entre a elaboracéo da peticéo inicial pela PGFN e a autuacdo na
Justica, transcorrem 127 dias (a). Uma vez autuado, o executivo fiscal demanda 54 dias até a
ocorréncia de um despacho inicial (b). Apos o despacho inicial, transcorrem em média 17 dias até
que seja ordenada a citacdo e mais 1.523 dias até que se encontre o executado ou que se extinga o
processo, nos casos em que este ndo venha a ser encontrado. Logo, pode-se afirmar que o
PEFMpgfn permanece durante 1.540 dias na etapa de cita¢do (a). O PEFMpgfn permanece durante
569 dias na etapa de penhora (f) e 722 dias na de leildo (g). No trabalho de campo conduzido neste
estudo, ndo foi calculado o tempo médio de duracdo das vistas a PGFN (h), de modo que os
intervalos de tempo durante 0s quais O processo encontra-se em vistas ao exequente estdo
incorporados no total de cada etapa durante a qual ocorreram. No que diz respeito a defesa do
executado, cada objecao de pré-executividade prolonga o processo por 674 dias (i), e os embargos
de devedor ou de terceiros demandam 1.791 dias para o seu processamento (j). No campo dos
recursos, cada agravo, apelacéo, recurso extraordinario, recurso especial ou embargo de declaragao
demanda 318 dias para apreciacdo e atrasa a baixa do processo em 130 dias, representando um
aumento total no tempo de tramitacdo de 448 dias (R). Nao havendo recurso, entre a sentencga e a
baixa definitiva transcorrem em média 250 dias (y). Em geral, os recursos ndo sdo um obstaculo
significativo & célere tramitac@o do executivo fiscal, em relacdo ao tempo consumido nas atividades
tipicas do Primeiro Grau de Jurisdicdo. Calculados esses lapsos temporais, tem-se que o tempo
meédio total de tramitacdo de um PEFMpgfn é de 3.571 dias, ou seja: 9 anos, 9 meses e 16 dias.
Nota-se que essa é uma média provavel produzida em funcéo da frequéncia média provavel e do
tempo médio provavel das etapas que compdem o executivo fiscal promovido pela PGFN” (BRASIL.
Instituto De Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). Comunicados do Ipea 127: custo e tempo do
processo de execucdo fiscal promovido pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN).
Brasilia: IPEA, 2011, p. 11-12. Disponivel em:
www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/comunicado/120103_comunicadoipeal?7.pdf.  Acesso
em: 04 set. 2020).
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preocupacdo com os resultados. Portanto, ndo se mostra como 0 meio mais
eficiente para combater o acimulo de processos estocados e reduzir o tempo médio
de tramitacdo dos processos.

De forma que o processo de cobranca dos créditos publicos precisa ser
revisto, sob novo paradigma, alicercado sob o principio da eficiéncia, comprometido
com resultados satisfatorios, que permitam a inclusdo de novos instrumentos

processuais e novas perspectivas para a execucao fiscal.
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5 EXECUCAO FISCAL ADMINISTRATIVA COMO PROPOSTA DE
CONCRETIZACAO DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA

O modelo de execucao fiscal administrativa pode representar uma importante
alternativa de descongestionamento para o Poder Judicidrio, oportunizando uma
prestacao jurisdicional verdadeiramente eficiente, a0 mesmo tempo em que permite
a busca de mecanismos inovadores no procedimento de cobranca de créditos
publicos, inspirados na experiéncia comparada, para que também se alcance a
eficiéncia na arrecadacao dos créditos publicos.

Entretanto, o mero deslocamento de competéncia do Poder Judiciério para a
Administracdo Publica, para os fins de cobranca de seus créditos, resolveria, de
pronto, o problema do congestionamento do Poder Judiciario, mas ndo garantiria
éxito no desafio de superar o fracasso na cobranca dos créditos publicos. Portanto,
cumpre-se pensar a respeito e formular propostas, submetendo-as ao crivo da

discussao e das criticas.

5.1 PROPOSTAS DE INCLUSAO DE MECANISMOS INOVADORES AO PL N.
5.080/2009

Acerca da necessidade de se rever o procedimento quanto aos maiores
entraves do processo de execuc¢do, para que a execucado fiscal administrativa néo
seja mero repasse de problemas do Judiciario para o Executivo, esta pesquisa
pretende ser propositiva acerca de problemas pontuais no processamento da
cobranca de créditos tributarios, tais como: localizacdo do devedor; localizacdo de
bens do devedor; sistema nacional de leildes; controle de legalidade administrativo
da inscricdo em divida ativa; responsabilidade civil, criminal e administrativa dos
agentes publicos; capacitacdo e politica remuneratéria adequada aos agentes
publicos; possibilidade de aditamento da CDA e ajuizamento "inteligente"; nucleos
especializados para recuperacdo de grandes créditos; normatizacdo do uso da
excecdo de pré-executividade; ampliacdo das prerrogativas da Fazenda Publica na
cobranca de seus créditos; cobranca de custas na execucéo fiscal administrativa,;
previsdo de cooperacdo entre os paises membros de blocos econbémicos e

instituicdo de metas de arrecadacao.
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5.1.1 Localizac&o do executado

Segundo o Comunicado 83 do IPEA, na Justica Federal, aproximadamente
trés quintos dos executivos fiscais ultrapassam a fase de citagdo: “Em 47,4% dos
processos ocorre pelo menos uma tentativa inexitosa de citagdo”. Do despacho que
ordena a citacdo até a sua efetivacdo levam-se em média 1.540 (mil quinhentos e
quarenta) dias num quadro cadtico de ineficiéncia no ato citatério®’.

Tais dados permitem concluir que a citacdo representa um dos principais
fatores para o0 sucesso da execucao e satisfacdo do credor, merecendo prioridade
do legislador acerca da revisao de seu procedimento.

Quanto ao tema citacdo, importante passo ja foi dado pelo PL.5.080/2009, ao
estabelecer que a notificacdo do devedor sera feita no seu endereco, presumindo-se
valida, quando entregue no endereco informado pelo préprio devedor. Ou seja, o
legislador atribui ao devedor a obrigacdo de manter seus dados atualizados nos
cadastros publicos, sob pena de ser considerado notificado, caso nao o faca.

O legislador reconhece a impossibilidade do Fisco em investigar o endereco
atualizado dos milhares de devedores fiscais, dispendendo tempo, recursos
financeiros e humanos na tentativa, quase sempre frustrada, de descobrir o
paradeiro do devedor que, muitas vezes, ndo deseja ser encontrado, prestigiando,
enfim, a supremacia do interesse publico sobre o privado.

Idéntico tratamento € estabelecido pelo Cddigo de Transito Nacional (artigo
282, § 1°), ao presumir a notificacdo do condutor a partir da correspondéncia
entregue no endereco por ele informado?®.

De igual modo, a Lei 13.606/2018 acrescentou o art. 20-B a Lei 10.522/2002,
para estabelecer que, no ambito federal, inscrito o crédito em divida ativa da Uniao,

a notificacdo expedida para o endereco informado pelo devedor presume-se valida.

%" Conclui 0 Comunicado 127 do IPEA: “Ao cruzar a quantidade de ag¢des nas quais ocorre pelo
menos uma tentativa inexitosa de citagdo com o universo de executivos fiscais nos quais o devedor
nao é encontrado pelo sistema de Justica, chega-se a conclusdo de que a localizagcdo imediata do
executado é fundamental para o éxito da citagdo pessoal. Quando o devedor ndo é encontrado logo
na primeira tentativa, as chances de que venha a ser localizado posteriormente caem para pouco
mais de um ter¢o.” (BRASIL. Instituto De Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA). Comunicados do Ipea
127: custo e tempo do processo de execucdo fiscal promovido pela Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional (PGFN). Brasilia: IPEA, 2011. Disponivel em:
www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/comunicado/120103_comunicadoipeal?7.pdf.  Acesso
em: 04 set. 2020).

280 Art. 282, § 1° do CTB: A notificacdo devolvida por desatualizagdo do enderego do proprietario do
veiculo serd considerada valida para todos os efeitos.
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A mesma presuncdo pode ser encontrada no artigo 274, paragrafo Unico do
CPC, ao estabelecer como 06nus da parte no processo manter seu endereco
atualizado nos autos, sendo valida a intimacdo pessoal remetida ao endereco
declinado nos autos.

N&o h& razdo para se impor apenas a Fazenda Publica, a &rdua e inatingivel
obrigacdo de investigar o paradeiro de cada um de seus milhares de devedores,
invertendo as prerrogativas que lhe foram conferidas em razéo do interesse publico
que abriga.

A alteracdo no texto normativo acerca do procedimento citatorio implicara na
solugdo de um dos maiores gargalos da execucao fiscal, representando maior
celeridade na tramitacdo do feito e eficiéncia no seu resultado, sem maiores custos
para a Fazenda. A tendéncia é que num futuro préximo as citacdes sejam realizadas
por meio de enderecos eletrdnicos dos devedores, como e-mails e ndo mais
enderecos fisicos, o que conferira ainda mais dinamismo e economia ao

procedimento.

5.1.2 Localizagao de bens do executado

Superada a fase de citacdo e a apresentacdo de defesa do executado, inicia-
se, entdo, a busca por bens do executado para fins de satisfacédo parcial ou integral
do credor, outro grande gargalo do processo de execucgao.

Dos executivos fiscais que chegam a Justica Federal, em 15% dos casos ha
penhora de bens, representando apenas um terco a apresentacdo voluntaria pelo
devedor. Dessa forma, apenas 2,6% das execucdes resultam em leildo judicial, que,
quando ocorre, gera recursos para satisfazer o débito em 0,2% dos casos®!. Esse
panorama, segundo o Comunicado 127 do IPEA, deve-se “a complexidade dos atos
administrativos e judiciais necesséarios a realizacdo de um leildo, que séo

extremamente burocraticos, demandam muito trabalho e sdo de pouca efetividade”
282

81 BRASIL. INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA (IPEA). Comunicados do Ipea 83:
custo Unitario do Processo de Execucéo Fiscal na Justica Federal. Brasilia: IPEA, 2011. Disponivel
em: www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/comunicado/110331_comunicadoipea83.pdf.
Acesso em: 04 set. 2020.

282 BRASIL. Instituto De Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). Comunicados do Ipea 127: custo e
tempo do processo de execucdo fiscal promovido pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional
(PGFN). Brasilia: IPEA, 2011. Disponivel em:
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Neste contexto, de dificuldade de localizacdo de bens do devedor, boas
expectativas podem ser cultivadas a partir das alteracdes propostas pelo PL
5.080/2009. O projeto cria o Sistema Nacional de Informacdes Patrimoniais dos
Contribuintes, com base nacional unificada de dados patrimoniais, rendimentos e
enderecos de contribuintes, utilizando, também, informacdes gerenciadas pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil.

Além das informacdes ofertadas ao SNIPC, os orgaos e entidades publicos e
privados que por obrigacdo legal operem cadastros, registros e controle de
operacbes de bens e direitos, como: Cartérios de Registro de Imdveis,
Departamento Estadual de Transito (DETRANS), Secretaria do Patrimoénio da Uniao,
Capitania dos Portos, Juntas Comerciais, Agéncia Nacional de Aviacdo Civil,
Comisséo de Valores Mobiliarios, Bolsas de Valores, Superintendéncia de Seguros
Privados, Banco Central do Brasil, Camaras de Custédia e Liquidacao, Instituto
Nacional de Propriedade Intelectual, dever&do fornecer informagbes adicionais, se
requisitadas pelas Fazendas Publicas.

Tal medida desburocratiza e acelera o procedimento de busca de bens,
diminui custos, dificulta a ocultagédo de patriménio e informagdes pelo devedor, em
razdo do cruzamento de diferentes bases de dados. De forma que aumenta, em
muito, as chances de satisfacdo do crédito fazendario.

Entretanto, sugere-se a criacdo de obrigacdo legal aos érgdos que operem
cadastros e controle de bens e direitos, de comunicacdo aos Entes Publicos,
independente de requisi¢do, acerca das alienacdes de bens, como ja é feita pelo
Cartorio de Notas ao Detran nas alienacdes de automoéveis.

O SNIPC, portanto, € uma grande promessa e alternativa de solucéo para um
dos grandes entraves do processamento das execucdes fiscais: localizacdo de bens
do devedor. Atualmente, a Fazenda despende muito tempo oficiando 6rgéos e
peticionando ao Judiciario em busca de informag6es do devedor para conseguir dar
andamento a execucdo. Estas informagbes chegam a demorar meses, e
ocasionalmente até anos, para serem disponibilizadas e, muitas vezes, ja chegam
desatualizadas.

Na Sociedade da informac¢do, num mundo cada vez mais digital, ndo € crivel

que o Estado nao consiga executar um devedor por falta de informagdes ou

www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/comunicado/120103_comunicadoipeal?7.pdf.  Acesso
em: 04 set. 2020.
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dificuldades no seu acesso, mesmo titularizando tantas prerrogativas em nome do

interesse publico.

5.1.3 Sistema Nacional de Leildes

Embora se reconheca relevantes avancos trazidos pelo PL 5.080/2009,
registra-se sua omissdo acerca de outro grande entrave na satisfacdo do crédito
tributario, os leildes. Assim, outra medida necessaria a satisfacdo do credor seria a
criacdo de um sistema nacional de leildes. O leildo negativo, situacdo em que o bem
levado & hasta publica ndo encontra interessados, € um dos acontecimentos mais
frustrantes do procedimento.

Desse modo, a possibilidade de ampla divulgacdo dos bens em local
centralizado e com a possibilidade de oferecimento de lance a distancia, por meio da
internet, a exemplo de portais como “Mercado Livre”, permitem ampliar o nimero de
interessados e aumenta a possibilidade de resultado positivo, ampliando o grau de
eficiéncia dos executivos fiscais.

O leildo, como atividade preponderantemente administrativa, também poderia
ter sido desjudicializado na proposta legislativa analisada, condicionando a
apreciagdo judicial apenas o0s casos de eventuais insurgéncias das partes

envolvidas, como ja é praticado, de forma consolidada, pelo Direito Comparado.

5.1.4 Controle de Legalidade administrativo da inscricdo em Divida Ativa

Outra importante medida, ndo prevista satisfatoriamente no PL 5.080/2009, é
a instituicdo de procedimento obrigatério de controle de legalidade administrativo do
ato de inscricdo do débito em Divida Ativa. O projeto se limitou a reproduzir texto
semelhante ao atual art. 2°, § 3° da LEF, sem prever mecanismos que garantam que
o controle de legalidade do ato de inscricdo em Divida Ativa aconteca de forma
efetiva.

Entre as causas de ineficiéncia na recuperacdo dos créditos inscritos em
divida ativa, podem ser apontados fatos originarios da propria Fazenda Publica,
guando realiza um cadastro incompleto do devedor, demora na constituicdo e na
cobranca da Certiddo de Divida Ativa (CDA), ou promove execuc¢des que nao terdo

um resultado prético.
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Muitos executivos fiscais ja chegam ao Judiciario decaidos ou prescritos.
Ainda, os que chegam a tempo ao Poder Judiciario, sdo ajuizados, muitas vezes,
proximos da prescricdo; padecem de vicios diversos, tais como: auséncia de
CPF/CNPJ, resultando em homonimia; duplicidade de CDA, gerando mais de uma
execucao; auséncia de endereco atualizado; além da auséncia de outros requisitos
legais.

N&o raras vezes, as execucdes fiscais sdo propostas contra partes ilegitimas,
sendo alvo de sentencas judiciais, proferidas em massa, reconhecendo a extin¢cao
do processo com base na Stimula 392 do STJ?®, que ndo permite a correcdo do
polo passivo.

Ainda pode ser citada a propositura de demandas infundadas contra
entidades imunes, ou contra a propria Fazenda Publica credora; por vezes, cobra-se
valores exorbitantes ou aguém do devido ou valores irrisorios, inferiores ao proprio
custo do processo.

Perceptivel, portanto, que o ato de inscricdo em divida ativa € fruto, por
vezes, de desleixo e descompromisso com a coisa publica, descaso em se criar
procedimento adequado e eficiente de gestéo e controle, que impeca a extingao dos
processos ou 0 cancelamento administrativo, sem o recebimento do crédito
correspondente.

Apenas para exemplificar o prejuizo causado ao erario pela quantidade de
cancelamentos de créditos inscritos em divida ativa sem o efetivo controle de
legalidade, em razéo do reconhecimento posterior, de vicios diversos, apresenta-se
o Grafico 06, a seguir, que expressa em valor monetério, os créditos cancelados no

Municipio de Bertioga nos anos de 2018 e 2019.

283

BRASIL. Supremo Tribunal de Justica (STJ). Siumula 392. A Fazenda Publica pode substituir a
certiddo de divida ativa (CDA) até a prolacao da sentenca de embargos, quando se tratar de corregao
de erro material ou formal, vedada a modificacdo do sujeito passivo da execugdo. Sumula 392,
PRIMEIRA SECAO, julgado em 23/09/2009, DJe 07/10/2009. STJ, 2009. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/sumanot/toc.jsp. Acesso em: 12 set. 2020.
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Grafico 06 - Créditos inscritos em divida ativa cancelados no Municipio de Bertioga
nos anos de 2018 e 2019
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Fonte: Setor de Divida Ativa do Municipio de Bertioga/SP.

Cumpre destacar que a execuc¢ao do crédito tributario € promovida a partir da
CDA, titulo executivo extrajudicial previsto no art. 784, I1X, do CPC. Diferentemente
dos demais titulos executivos extrajudiciais, a CDA é elaborada unilateralmente, a
partir do lancamento realizado pela autoridade administrativa, que goza da
presuncdo de veracidade uris tantum, atribuida aos atos do poder publico em
geral®®,

Constata-se, portanto, que o titulo executivo extrajudicial (certiddo da divida
ativa) que aparelha o processo de execucdao fiscal, ndo é um titulo qualquer. Apesar
de ser confeccionado pelo proprio credor, trata-se de um Ente Publico e, em razdo
dessa qualidade, o credor estd adstrito a observancia dos principios constitucionais
administrativos.

Portanto, a razdo pela qual € conferida a presuncao de veracidade a CDA é o
pressuposto de que houve um rigido controle de legalidade na elaboracéo do titulo
executivo.

Assim, a inscricdo fiscal apenas gera a presuncao de certeza e liquidez da
divida ativa quando atestar fundamentadamente a regularidade do lancamento, para
propiciar o seu controle pelo Judiciario. O procurador fiscal ndo deve aprovar a

inscricdo do débito na divida ativa diante de vicios do langcamento ou do processo

84 MARINS, James. Direito processual tributario (administrativo e judicial). 4. ed. S&o Paulo:

Dialética, 2005, p. 629-630.
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administrativo fiscal®®. Essa aprovacdo pode |he acarretar responsabilidade
funcional.

Contudo, conforme leciona Paulo de Barros Carvalho, atualmente ndo € mais
possivel acreditar na inversdo do 6nus da prova por forca da presuncdo de
legitimidade dos atos administrativos. O langamento precisa ser fundamentado, e em
caso de impugnacao, cabe ao fisco demonstrar a sua improcedéncia®®®.

Respeitados estes requisitos, a CDA deve ser uma expressao fiel do
conteudo do lancamento do crédito fiscal. Como destaca James Marins, "ndo pode o
Ente arrecadador buscar o acertamento de seu crédito apos ter instruido o titulo e
dado inicio & execucao"*®’,

De modo que o controle de legalidade da inscricdo do débito em divida ativa
deve ser simultdneo a propria inscricdo e ndo ap0s 0 ajuizamento da execucdo
fiscal.

Na concepcdo de Jodo Batista Lopes, o ato de inscricdo em divida ativa

permite que:

[...] o agente da Administracdo Publica a quem compete inscrever 0s
créditos fazendarios torne-se o ‘juiz’ do procedimento de constituicdo de tais
créditos, podendo (e devendo) determinar a anulagédo e o refazimento de
atos viciados, evitando, com a medida, futuras nulidades no processo
judicial de cobranca®®.

Seguindo esse entendimento, desde o Decreto-Lei n°® 147, de 1967, em seu

art. 15, inciso IV, os Procuradores da Fazenda Nacional estdo autorizados a

cancelar a inscricdo em divida ativa quando indevidamente feita®.

85 ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.). O mandado de seguranga como instrumento para garantir o

devido processo administrativo fiscal. Processo administrativo fiscal. Sdo Paulo: Dialética, 1997. v. 2,
p. 143 apud GRECO, Leonardo. Garantias fundamentais do processo: O processo justo. Novos
Estudos  Juridicos, ano vii, n. 14, p. 9-68, abr. 2002. Disponivel em:
https://siaiap32.univali.br/seer/index.php/nej/article/view/1/2. Acesso em 10 out. 2020.
® CARVALHO, Paulo de Barros. A prova no procedimento administrativo tributario. Revista
Dialética de Direito Tributario, n. 34, 1998, p.104. Sobre a inversdo do 6nus da prova no
lancamento fiscal ver MIRANDA NETTO, Fernando Gama de. Onus da prova no direito processual
ublico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 248.
8 CANTOARIO, Diego Martinez Fervenza. Consideracdes sobre o Projeto de Lei 5.080/2009 - A
Nova Lei De Execucdo Fiscal. Revista Tributaria e de Finangcas Publicas, vol. 91, p. 11-42,
mar./abr., 2010.
% |LOPES, Jodo Batista. Contraditério e abuso do direito de defesa na execucdo. In: FUX, Luiz;
NERY JUNIOR, Nelson; Wambier, Teresa Arruda Alvim (Org.). Processo e constitui¢cdo. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2006, p. 346-357.
?8 Ja trazia o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, precursor da Emenda Constitucional
19/1998: “A boa gestdo é aquela que define objetivos com clareza, recruta os melhores elementos
através de concursos e processos seletivos publicos, treina permanentemente os funcionarios,
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Destaque as licdes de Ana Paula Andrade Borges de Faria®®, acerca da

relevancia da atividade de controle exercida pela Advocacia Publica:

O Advogado Publico tem compromisso com a legalidade, ndo com o
interesse transitério de governantes. Tal € o motivo, alias, pelo qual a
Constituicdo qualifica o Procurador, como PROCURADOR DE ESTADO.
Assim, sendo, no exercicio de tal atividade de controle, deve servir
unicamente ao interesse publico.

De maneira que o controle administrativo do ato de inscricdo em Divida Ativa
nao pode ser apenas ficticio, a lei precisa prever mecanismos que garantam sua

efetividade, incluindo responsabilidade funcional pela sua omisséao.

5.1.5 Responsabilizacéo civil, criminal e administrativa dos agentes publicos

Acerca da responsabilizacdo de servidores publicos, por eventual desidia no
exercicio das atribuicbes de inscricdo e cobranca da Divida Ativa, consta no art. 4°, §
7° do PL 5.0802009, previsdo para aplicacdo das penalidades previstas na Lei no
8.112, de 11 de / dezembro de 1990 (que dispde sobre o Regime Juridico dos
Servidores Publicos Civis da Unido, das autarquias e das fundacbes publicas
federais), e no Decreto-Lei no 2.848, de 7 de dezembro de 1940 - Cdodigo Penal,
apenas em relacao aos serventuarios e auxiliares de justica, quando ndo cumprirem
as determinacfes transmitidas pelos 6rgdos responsaveis pelo gerenciamento do
SNIPC.

Logo, apenas servidores federais da Justica poderiam ser responsabilizados
por suas omissfes no cumprimento de atividades relacionadas ao SNIPC, nos
termos como previsto no atual PL n. 5.080/2009.

Ainda, o artigo 2°, 8 3° e § 4° do Projeto de lei 5.080/2009, dispbe que a
inscricdo constitui o ato de controle administrativo da legalidade e que o crédito da
Unido deve ser inscrito pela Procuradoria da Fazenda Nacional, mantendo a

desenvolve sistemas de motivacdo ndo apenas de carater material mas também de carater
psicossocial, da autonomia aos executores e, afinal, cobra os resultados” (BRASIL. Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado. Camara da Reforma do Estado, Brasilia, 1995, p. 38. Disponivel
em: http://bresserpereira.org.br/_wp/wp-content/uploads/2018/05/planodiretor.pdf. Acesso em: 12 out.
2020).

?9 FARIA, Ana Paula Andrade Borges de. A consultoria juridica como instrumento de controle
dos atos do poder publico. Caderno de Teses do XXVIII do Congresso Nacional dos Procuradores
do Estado: ética e estado de justica - novas dimensfes, v. 1. Porto Alegre: Metrépole industria
grafica, 2002.
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redagdo semelhante do atual art. 2, 8§ 3° da LEF, sem, contudo, prever
responsabilidade funcional, civel e penal para os servidores que deixarem de
realizar o efetivo controle de legalidade do ato, o que na pratica, pode estimular a
manutencao da atual auséncia do controle efetivo.

Previsdo mais ampla havia sido feita pelo art. 46 do PL n. 2.412/2007, ao
estabelecer a possibilidade de responsabilidade civil, penal e administrativa para o
Procurador, o Agente fiscal ou qualquer outro Servidor publico que, por acdo ou
omisséao, culposa ou dolosa, prejudicar a execucéo. Previsdo que nao fora repetida
no projeto mais recente apresentado, como anteriormente descrito, 0 que precisaria

ser corrigido.

5.1.6 Capacitacao e Politica remuneratoria adequada para os agentes publicos

Além da implementagdo do controle administrativo efetivo de legalidade do
ato de inscricdo na Divida Ativa e da responsabilizacdo funcional de servidores,
alguns mecanismos podem ser adotados para otimizar a eficiéncia na conduc¢éo do
processo de cobranca dos créditos publicos, a exemplo da capacitacdo e
aperfeicoamento permanente e adequada politica remuneratéria dos agentes
publicos envolvidos na atividade de cobranca®®*.

Indmeros estudos tém demonstrado a importancia do investimento na
formacado humana, como fator de producéo. Porém, ndo s6 em relacdo a producao,
mas também, como forma de incremento da ética e do desenvolvimento
institucional. Nesse sentido, os indices de desenvolvimento humano tém influéncia
direta na participacdo e controle do Estado por parte dos cidadaos, como também na
diminuicdo dos niveis de corrupcao e de todas as demais formas de patrimonialismo,
contribuindo, dessa forma, para um Estado mais eficiente?*2.

Assim, deve haver a permanente capacitacdo dos recursos humanos da
Administracdo Publica, a fim de que os servidores publicos possam estar cada vez
mais preparados para as atividades que prestam. Por certo, a motivagcdo € um

elemento imprescindivel para gerar a eficiéncia na atuacéo dos servidores, e iSso se

21 KOSSMANN, Edson Lufs. A constitucionalizac&o do principio da eficiéncia na administracdo

Ublica. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2015. p. 128.

%2 CARVALHO, Féabio Lins de Lessa. A eficiéncia da administragdo publica e a efetivagéo dos direitos
fundamentais. In: CARVALHO, Féabio Lins de Lessa (Coord.). Direito administrativo inovador.
Curitiba: Jurud, 2015, p. 182.
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faz a partir do estabelecimento de uma adequada politica remuneratoria, bem como
a previs&o racional de planos de carreira®®°.

Reconhecendo que a implementacdo do controle de legalidade no ato da
inscricdo do débito em divida ativa aumenta, consideravelmente, o volume de
trabalho dos 6rgdos administrativos correlatos, sobretudo da Advocacia Publica, ja
tdo desestruturada, muitos municipios, no ambito de suas competéncias legislativas,
tém criado leis que permitem a cobranca de honorarios a partir da inscricdo do
débito em divida ativa, rateando-os proporcionalmente aos Procuradores Fiscais e
servidores publicos responsaveis pelo ato, tais como Diadema/SP (Lei Municipal n.
3.495/2014, Decreto Regulamentador 7.623/19), Fortaleza/CE (LC n. 006/1992 - Lei
Organica da Procuradoria Geral do Municipio de Fortaleza).

De modo que a cobranca de honorarios dos contribuintes que deram causa a
inscricdo também passou a ser um fator de desestimulo ao inadimplemento, ao
passo que valoriza e estimula os bons préstimos dos servidores que terdo sua
demanda de trabalho significativamente ampliada.

Neste mister, oportuno lembrar que em paises como o México, foi criado
Fundo especifico destinado ao provimento de recursos para o custeio da cobranca
administrativa, dos programas publicos de fomento ao cumprimento das obrigacdes
fiscais e para o financiamento de formacgé&o de funcionérios fiscais.

E de se concluir que servidor desmotivado, sem perspectiva profissional e ndo
capacitado, pouco contribui na busca de uma Administracdo eficiente, em especial
no planejamento e no desenvolvimento de atividades.

O ponto de partida do aperfeicoamento desses servidores deve ser o
investimento pesado nas Procuradorias Fiscais, para assegurar uma atuacao de
exceléncia. Esses investimentos devem permitir a capacitacdo com cursos,
aquisicdo de equipamentos e sistemas de informatica e a contratacdo de novos
servidores com formacao especifica de um quadro préprio e qualificado. Além disso,
devem permitir um papel mais atuante do ente na localizacdo do devedor e seus

bens?®*,

2% NUNES FILHO, José Tenério. O principio da eficiéncia administrativa e a crise da execucao fiscal:

problemas e solugBes. Revista de Direito Tributario Contemporaneo, vol. 16, p. 17-45, jan./fev.,
20109.

2% BRASIL. Lei 13.105, de 16 de marco de 2015. Coédigo de Processo Civil. Disponivel em:
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/1ei/I13105.htm. Acesso em: 29 set. 2018.
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De maneira que, solucdo interessante, seria a instituicdo de incidéncia de
honorérios a partir da inscricdo em Divida Ativa, como ja fazem outros Municipios,
onerando o contribuinte inadimplente que deu causa a inscricdo do débito e ao
processamento de cobranca, ao mesmo tempo em que permite adequada
remuneracao aos servidores envolvidos no processo de inscricdo e cobranca do
débito, que terdo suas atribuicbes significativamente ampliadas. Percentual deste

"Fundo" poderia ser usado para capacitacao e treinamento dos mesmos servidores.

5.1.7 Possibilidade de Aditamento da CDA e Ajuizamento "inteligente"

Previsdo de essencial relevancia seria a permissao para que a CDA pudesse
ser, a qualquer tempo, aditada para a inclusdo de corresponsaveis. Tal permissivo
inibiria a aplicacdo da Sumula n. 392 do STJ, responsavel pela extincdo de inimeras
execucdes fiscais sem recebimento do respectivo crédito. Uma vez aditada a CDA,
seria garantida a devolucdo do prazo para manifestacdo do executado, bem como,
responsabilizada a Fazenda pelas custas que o devedor houver suportado.

Outra questao relevante para o resultado eficiente da cobranca de créditos
publicos é a necessidade de se conferir autonomia aos Entes Publicos para que,
considerando suas peculiaridades, regulamentem o chamado “ajuizamento
inteligente”, a partir do bindbmio custo-beneficio.

Sugere-se, a inclusdo no projeto de lei, de autoriza¢do para que os 6rgaos de
Advocacia Publica deixem de ajuizar execucdes fiscais que, conforme critérios a
serem estabelecidos por cada um dos Entes, se mostrem economicamente inviaveis,
em razao do custo de sua cobranc¢a superar o valor do crédito cobrado. Essa pratica
de “ajuizamento inteligente” € praticada pela quase totalidade dos paises analisados,
permitindo a Fazenda Publica concentrar seus esfor¢cos em créditos potencialmente
recuperaveis, como ja é realizado pela Unido e por alguns estados, como Minas
Gerais e Bahia.

Essa politica de oportunidade j4 € consagrada no Cdédigo de Processo Civil
pelo art. 836: “Nao se levara a efeito a penhora quando ficar evidente que o produto
da execucao dos bens encontrados sera totalmente absorvido pelo pagamento das

custas da execucgdo.” >*

2% Art. 20-C da lei 10.522/2002: A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional podera condicionar o

ajuizamento de execugdes fiscais a verificagdo de indicios de bens, direitos ou atividade econémica
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Ilgualmente, no ambito federal, o art. 20-C da lei 10.522/2002, acrescido pela
Lei n. 13.606/2018%%°, prevé que a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional podera
condicionar o ajuizamento de execucdes fiscais a verificacdo de indicios de bens,
direitos ou atividade econdmica dos devedores ou corresponsaveis, desde que Uteis
a satisfacdo integral ou parcial dos débitos a serem executados.

O art. 2°, 8 3° do projeto de lei n. 2412/2007, dispbe que, atendendo critérios
de economicidade e eficiéncia, o 6rgdo competente para processar a execucao fiscal
pode fixar valor minimo para a instauracdo do procedimento. Entretanto, tal
dispositivo nao foi repetido no PL n. 5.080/20009.

A legislacdo deve permitir ndo apenas o0 ajuizamento inteligente como
também o arquivamento de processos de cobranca de créditos fiscais, por
impossibilidade de cobranca ou por insolvéncia do devedor. Deve ser definido
previamente, o que é considerando crédito incobravel, estabelecendo relagéo
hipotética entre o que se gastaria para a cobranca e o suposto resultado do alcance
perseguido.

Ainda, como dito anteriormente, 0 processo de execucdo fiscal possui um
custo alto, sendo estimado pelo IPEA o ponto de partida economicamente justificavel
para a PGFN realizar sua promocao, o valor de R$ 21.731,45 (vinte e um mil,
setecentos e trinta e um reais e quarenta e cinco centavos). Cada Ente deve
empreender estudos no sentido de identificar qual € 0 seu ponto economicamente
viavel.

Logo, € dever da Administracdo avaliar a pertinéncia da execucdo fiscal para
casos de débitos de diminuto valor, mas sem abrir mdo desses créditos, que
poderdo ser cobrados por meio de outros mecanismos, como call centers, o
protesto, transacao, inscricdo em cadastros privados e outros.

A exemplo da legislacdo mexicana, se 0 custo da cobranca atingir 75%
(setenta e cinco por cento) do crédito perseguido, pode a autoridade fiscal deixar de
cobra-lo. Entretanto, o devedor ndo ficaria, desde ja, liberado de eventual e

superveniente pagamento, caso houvesse alteragao na sua situacdo patrimonial.

dos devedores ou corresponsaveis, desde que Uteis a satisfacdo integral ou parcial dos débitos a
serem executados

2% BRANCO, Mariana. Divida ativa da Unido supera arrecadacdo e tem cobranca lenta. Brasilia:
AGENCIABRASIL, 14/03/2016. Disponivel em:
http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2016-03/dom-ou-seg-divida-ativa-da-uniao-
impressiona. Acesso em: 19 out. 2020.
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Segundo prevé a legislagdo chilena, débitos ndo cobraveis devem ser
periodicamente reavaliados, retomando-se o procedimento de cobrangca no momento
em que se tiver noticias de bens penhoraveis, respeitando-se 0s prazos
prescricionais estabelecidos, em regra de trés anos.

Dispositivo semelhante foi previsto no PL 5.080/2009, ao permitir o
arquivamento do processo, na hipotese de néo localizacdo de bens, assim como seu
desarquivamento, a qualquer tempo, caso sejam localizados bens penhoraveis,

exceto se consumado o prazo prescricional.

5.1.8 Nucleos especializados pararecuperacdo de grandes créditos

Além do exposto, outro ponto deve ser observado quanto a atuacao eficiente
da Fazenda Publica. Segundo informa a Diretora do Departamento de Gestdo da
Divida Ativa da Uni&dio da PGFN, em entrevista publicada no portal Agéncia Brasil®®’,
menos de 1% dos devedores sdo considerados grandes (com débitos acima de 15
(quinze) milhdes de reais, em débitos consolidados), sendo responsaveis por,
aproximadamente, 70% do valor estocado de execucdes fiscais da Uniéo.

Por isso, o servigo das Procuradorias deve ser racionalizado e direcionado
para a recuperacdo desses grandes créditos, até mesmo com a criacdo de nucleos
especializados, em observancia ao principio da eficiéncia na busca do melhor

resultado com o menor 6nus possivel para o Estado e o cidadéo.

5.1.9 Normatizacdo do uso da Excecédo de pré-executividade

Considerando o comportamento rotineiro de grande parte das Fazendas
publicas em ajuizar as execucles fiscais na véspera de sua prescricdo ou ja
prescritas, seria conveniente que o Legislador estabelecesse no art. 5° do PL
5.080/2009, um limite temporal para a notificacdo do devedor, ap6s a inscricdo do
débito em divida ativa (até um ano, por exemplo). Com o propdsito de se evitar que
0S mesmos entraves havidos na execucéo fiscal judicial também venham a ocorrer
na execucao fiscal administrativa.

Outra préatica que contribui para a ineficiéncia da cobranca dos créditos

publicos sdo as dilacdes ocorridas no curso do processo de execucdo fiscal,

2T SHIMURA, Sérgio. Titulo executivo. S&o Paulo: Saraiva, 1997, p. 82.
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principalmente, pelo abuso no emprego da excecédo de pré-executividade, propiciado
pela falta de regulamentacdo legal desse instrumento de defesa. Como exemplo,
pode ser citado o processo n. 0003981-36.2005.8.26.0075, em que o Ente Publico
Municipal, intimado judicialmente a se manifestar acerca de iniUmeras excecdes de
pré-executividade, inclusive, a excecao protocolada, apds quatro anos do transito
em julgado do processo.

Chama-se a atencao para o aumento progressivo no numero de excecdes de
pré-executividade ajuizadas, em razdo da desnecessidade de garantia do juizo;
devido a falta de rigor na andlise dos pressupostos de sua admissibilidade; da falta
de regramento do instituto; da tolerancia judicial com o alargamento de suas
matérias de defesa e do intuito protelatério dos devedores em prorrogar 0os atos de
constricdo patrimonial, desvirtuando a finalidade daquele instituto.

Por 6bvio, que tudo isso tem impactado a propositura de acdo de embargos
do devedor, reduzindo-se drasticamente a sua utilizacdo em juizo, conforme se
verifica pelo Grafico 07, ilustrativo da quantidade de excecdes de pré-executividade
e embargos a execuc¢ao propostos nos anos de 2015 a 2020, no curso das acdes de

execucao fiscal propostas pelo Municipio de Bertioga/SP.

Grafico 07 - Quantidade de Embargos e Excecdes de Pré-Executividade propostos
entre os anos de 2015 a 2020, em processos de execucao fiscal ajuizados pelo
Municipio de Bertioga/SP

159

m EXCECOES DE PRE-EXECUTIVIDADE

B EMBARG 05 & EXECUCAD

1.105

Fonte: Site TISP (Intimacdes on-line) consulta realizada em 01/10/2020 e Sistema de Peticionamento
Eletrénico - SIL Tecnologias.

E imperioso, portanto, que o legislador regulamente de modo uniforme quais

seriam 0s pressupostos de cabimento deste instrumento processual;, em que
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momento ele seria cabivel, qual o prazo para sua propositura; quais matérias
poderiam ser alegadas e se haveria efeito suspensivo ou néo.

A realizacao de juizo de admissibilidade deve ser feita com maior rigor, tendo
em vista que tal instituto n&o foi criado para dar abrigo a maus pagadores. A luz do
principio da razoavel duragdo do processo, “as alegagdes trazidas em seu bojo,
deverdo estar claras a ponto de serem conhecidas de plano pelo magistrado,
evitando-se uma dilacdo probatéria que va além da apreciacdo dos documentos
trazidos com a peticdo de arguicdo”?*®.

O art. 7° do PL 5.080/2009 esclarece que cabera uma espécie de “excegao de
pré-executividade” proposta perante a propria autoridade administrativa, sem efeito
suspensivo, no prazo de 30 (trinta) dias apds o recebimento da notificacdo, podendo
arguir tdo somente: o pagamento, a compensacao anterior a inscricdo, matérias de
ordem publica e outras causas de nulidade do titulo que possam ser verificadas de
plano, sem necessidade de dilagdo probatéria. Cabe ainda impugnacbes do
devedor, dirigidas ao Poder Judiciario, em regra, sem efeito suspensivo, nao

cabendo dilac&o probatéria.

5.1.10 Ampliacdo das prerrogativas da Fazenda Puablica na cobranca de seus
creditos

De igual modo, embora tenha se avancado muito em relacdo a realidade
atual, é timido o projeto legislativo acerca dos poderes e prerrogativas conferidas a
Fazenda Publica, para cobranca dos créditos tributarios, em relacdo as mesmas
prerrogativas conferidas pelo Direito alienigena, especialmente pela falta de previséao
a respeito da possibilidade de penhora de salarios, rendas e aposentadorias dos
devedores.

O projeto de lei ndo atribuiu @ Administracdo Fiscal Brasileira amplos poderes
e prerrogativas para penhorar e leiloar bens; penhorar salarios, aposentadorias e
rendimentos do devedor; autorizar o implemento administrativo de medidas

cautelares.

2% CAMPELLO, André Emmanuel Batista Barreto; FERNANDES, Helga Leticia da Silva. Execugao
Fiscal: um colapso de um sistema. Quanto Custa o Brasil? Disponivel em:
http://www.quantocustaobrasil.com.br/artigos-pdf/execucao-fiscal-o-colapso-de-um-sistema.pdf.
Acesso em: 31 mar. 2020.
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O projeto ndo disponibilizou ao agente administrativo, sem prévia autorizagéo
judicial, a possibilidade de refor¢o policial, atendendo a pedido da autoridade fiscal,
no exercicio de suas funcgbes, ainda que aos atos administrativos, seja atribuido
auto-executoriedade. Tal permissdo estad prevista apenas no art. 41 do PL
2.412/2007%%,

O projeto legislativo atribui a autoridade administrativa fiscal brasileira apenas
a possibilidade de realizacdo de penhora preparatoria, condicionada a posterior
ratificacdo do Poder Judiciario, diferentemente dos paises analisados em que a

penhora definitiva é conduzida pelos agentes fiscais.

5.1.11 Cobranca de custas na execucao fiscal administrativa

Na legislacdo mexicana de execucao fiscal administrativa existe previsdo para
recolhimento de valores para custeio do procedimento de cobranca. Calculam-se
tais rubricas mediante a aplicacdo de aliquota de 2% (dois por cento) ao crédito
fiscal perseguido, lancado por diligéncia, na medida em que os atos procedimentais
vao se realizando.

Ha pormenorizados valores exigiveis a titulo de despesas com a execuc¢ao
fiscal administrativa: transporte de bens penhorados, avaliacbes, impressdo e
publicacdo de editais, diligéncias, solicitacdes de informacgdes, registros publicos,
honorarios de depositarios e de peritos, de interventores, confec¢do de escrituras
publicas, entre outros. Semelhante previsdo ndo constou no projeto legislativo
brasileiro.

O PL 5.080/2009 apenas menciona o pagamento de despesas pelo devedor
no § 4° do art. 11, ao referir-se a impugnacédo da avaliagdo de bens objeto de
constricao, feita pelo Oficial da Fazenda, sem, contudo, prever o custeio de outras

despesas, 0 que serviria como desestimulo ao contribuinte inadimplente.

5.1.12 Previsdo de cooperacdo entre os paises membros de Blocos
Econdmicos

299 Art. 41. Sempre que, para efetivar a execucdo, for necessario o emprego de forga policial, o

agente fiscal a requisitara, mediante a simples exibicdo do mandado executivo.
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A execucgao administrativa na Franca dispde de previsdo para cooperacao em
ambito do Bloco Econdmico da Unido Europeia. E facultado & Administragéo
requerer aos Estados-Membros da Comunidade que prestem assisténcia no campo
da cobranca de créditos tributarios, mediante troca de informacdes e outros.

O Sistema normativo de cobranca de créditos publicos brasileiro ndo prevé a
possibilidade de cooperacéo entre os paises adeptos de blocos econémicos em que
o Brasil seja signatario, como o Mercosul, ou mesmo cooperacao entre 0s proprios

Entes Federados.

5.1.13Instituicdo de Conselho e Codigo de Defesa do Contribuinte

Nos EUA, o poder do fisco € harmonizado pelo Servico de Advocacia do
Contribuinte (Taxpayer Advocate Service — TAS), que analisa a conduta dos agentes
fiscais, identifica abusos, problemas e ineficiéncias e encaminha relatério ao
Congresso norte-americano, como também recebe reclamacdes de contribuintes.

Sugere-se a criacdo de um o6rgdo estatal>®

encarregado de defender os
direitos dos contribuintes, recebendo e investigando queixas e dendncias de abuso
de poder ou de mau servico por parte de funcionarios da Administracao Fiscal, bem
como verificar a eficiéncia do sistema tributério, elaborando relatorios periédicos
para os 6rgaos de controle inclusive ao Congresso Nacional.

Em relacdo a este tema, cabe mencionar que o Projeto de Lei n°
2.557/2011%" de autoria do deputado Laércio Oliveira, cria o Cédigo de Defesa do
Contribuinte e institui o Conselho Federal de Defesa do Contribuinte (CODECON),
composto por representantes do Congresso Nacional, entidades de empresarios,
Ordem dos Advogados do Brasil, Conselho Federal de Contabilidade, Ministério da
Fazenda, PGFN, Ministério da Justica e Casa Civil.

As atribuicbes do CODECON seriam: planejar, elaborar, propor, coordenar e
executar a politica nacional de protecdo ao contribuinte; receber, analisar e dar

seguimento a reclamacdes, sugestdes e consultas encaminhadas por contribuinte;

%0 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n® 2.557/2011. Institui o CAdigo de Defesa do
Contribuinte Brasileiro. Brasilia: DF, 2011. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=6B679D242AD9BE1C283
10A36D9743DC1.proposicoesWebExternol?codteor=931511&filename=PL+2557/2011. Acesso em
28 set. 2020.

%1 BRASIL. Conselho Nacional de Justica (CNJ). A execucgdo fiscal no Brasil e o impacto no
Judiciério. CNJ, jul., 2011. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-
content/uploads/2011/02/2d53f36cdc1e27513af9868de9d072dd.pdf. Acesso em 31 mar. 2020.
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prestar orientagao, informar, conscientizar permanentemente ao contribuinte sobre
0s seus direitos e garantias, sobre procedimentos para apuracéo de faltas contra o

contribuinte.

5.1.14 Estabelecimento de metas de arrecadacao

Por fim, recomenda-se também, a partir de exemplos bem sucedidos no
Direito Comparado, a criacdo de metas de arrecadacdo, que permitam a analise de
desempenho da atividade de cobranca, fundamental para que sejam identificados os
pontos de eficiéncia e ineficiéncia do procedimento de cobranga, permitindo seu
permanente aperfeicoamento.

A formulacéo de estratégias voltadas a eficiéncia dos executivos fiscais, com
o estabelecimento de metas especificas ndo meramente quantitativas, como
também qualitativas, seria especialmente relevante para a efetividade da cobranca

fiscal®®?.

5.2 OUTROS MEIOS ALTERNATIVOS A JUDICIALIZACAO PARA SATISFACAO
DO CREDITO TRIBUTARIO

Segundo Meyer-Pflug e Baeta Neves®®, cumpre-se registrar que 0s
processos judiciais que tramitaram perante o Supremo Tribunal Federal, em matéria
Tributéria, correspondem a 10,63% do total de todos os processos ali julgados, ou
seja, € o segundo ramo do Direito que mais apresenta demandas, perdendo
unicamente para o Direito Administrativo. Ainda segundo Nalini*®*, cobrar divida

ativa ndo € atribuicdo do Poder Judiciario. Portanto, o emprego de técnicas

alternativas de resolucéo amistosa de conflitos entre o Fisco e o destinatario final da

302 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda PuUblica em Juizo. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense,

2018, p. 433.

%3 MEYER-PFLUG, Samantha Ribeiro; NEVES, Mariana Barboza Baeta. Da necessidade de
utilizacdo de métodos alternativos ao litigio como solugdo de controvérsias entre a Administracéo
Publica e os contribuintes sob o prisma jushumanista. Revista do Instituto do Direito Brasileiro, v.
1, p. 2243-2258, 2012.

%94 NALINI, José Renato. A rebelido da toga. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015, 3. ed.
ver., atual. e ampl., p.76.
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arrecadacdo da receita Estatal poderd ser o recurso eficaz que a sociedade tanto
almeja®®.

E verdade que vem sendo reconhecida uma certa flexibilidade no
procedimento da execucdo fiscal judicial. Pois, € possivel que as partes, por meio de
negécios juridicos processuais (CPC, art. 190), alterem-no, a fim de ajusta-lo as
peculiaridades do caso concreto.

Nesse sentido, o enunciado 9 do | Forum Nacional do Poder Publico —
Brasilia/DF alega que: “A clausula geral de negdcio processual € aplicavel a
execucao fiscal”. A Fazenda Publica, com o executado e o juiz da execucao fiscal,
pode estabelecer, com base no art. 191 do CPC, um calendario para a prética dos
atos processuais. A propadsito, o enunciado 10 do | Férum Nacional do Poder Publico
— Brasilia/DF declara que: “E possivel a calendarizacdo dos atos processuais em
sede de execucao fiscal e embargos”®,

Entretanto, considerando o alto custo das cobrancas coativas de créditos
publicos, bem como o baixo indice de sua recuperabilidade, oportuno destacar,
ainda que sumariamente, em razdo do recorte tematico deste trabalho, os bem
sucedidos modos alternativos de recuperacao dos créditos publicos, a exemplo do
protesto e transacdo, inclusdo do executado em 6rgaos de protecdo de crédito,
indisponibilidade de bens, entre outros.

Limitado ao ambito federal, a Lei 13.606/2018, acrescentou o art. 20 — B a Lei
10.522/2002, permitindo que, ndo sendo pago o débito no prazo de 5 (cinco) dias, a
Fazenda Publica podera comunicar a inscricdo em divida ativa aos 6rgdos que
operam bancos de dados e cadastros relativos a consumidores e aos servigos de
protecdo ao crédito e congéneres, bem como averbar, por meio eletrénico, inclusive,
a CDA nos 6rgaos de registro de bens e direitos sujeitos a arresto ou penhora.

O inciso Il do § 3° do art. 20-B da Lei 10.522/2002, dispbe que a Fazenda
Publica pode fazer a averbacdo da CDA nos 6rgados de registro de bens e direitos

sujeitos a arresto ou penhora, tornando-os indisponiveis.

%95 BRASIL. Supremo Tribunal de Justica (STJ). Agravo Regimental: AgRg no AREsp 800895/RS
Agravo regimental no agravo em Recurso Especial 2015/0264173-1, rel. Min. Humberto Martins,
Orgédo Julgador T2 — Segunda turma, j. 17/12/2015, DJe 05/02/2016. JURISTAS.COM.BR, 2016.
Disponivel em:  https://jurisprudencia.juristas.com.br/jurisprudencias/post/agrg-no-aresp-800895-
rsagravo-regimental-no-agravo-em-recurso-especial20150264173-1. Acesso em: 10 out. 2020.

%% BAHIA. Lei n° 9.159 de 09/07/2004. LEGISWEB, 2004. Disponivel em:
https://lwww.legisweb.com.br/legislacao/?id=120891#:~:text=%22.-
Art.,de%20pagamento%20d0%20cr%C3%A9dito%20tribut%C3%Alrio. Acesso em 28 set. 2020.
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Outra possibilidade que se descortina as Fazendas Publicas € o uso do
protesto que se propbe a aumentar a efetividade da arrecadacdo, reduzindo a
demanda no Poder Judiciario, além de propiciar a utilizacdo de meio menos custoso
para a Fazenda.

Trata-se de ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o
descumprimento de obrigac&o. E regido pela Lei 9.492, de 10 de setembro de 1997,
a qual inclui dentre os titulos sujeitos a protesto, as certiddes de divida ativa
(parégrafo incluido no artigo 1° pela Lei 12.767/2012)*%". Neste Gltimo sentido, ja se
manifestou o Superior Tribunal de Justica afirmando ser “possivel a inclusdo de
débitos de natureza tributaria inscritos em divida ativa nos cadastros de protecdo ao
crédito, independentemente de sua cobranca mediante Execucéo Fiscal”*®.

Assim, uma das solucdes alternativas encontradas foi o Protesto Extrajudicial,
regulado pela Lei 9.492/97. Com base nesta lei, a Unido e diversos Estados
editaram suas préprias normas com o intuito de regulamentar este instrumento no
tocante a cobranca extrajudicial dos créditos oriundos de suas dividas ativas, como
a Portaria n® 429/2014 da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e as Leis
Estaduais: n°® 9.159/2004 da Bahia®*® e n° 19.971/2011 de Minas Gerais*', a titulo
de exemplo.

Em ambito Federal, a Portaria PGFN n° 429/20146 estabelece em seu Art. 1°
que o protesto alcancara as CDA’s, cujo valor consolidado seja inferior a R$
50.000,00 (cinquenta mil reais). Em Minas Gerais, conforme lei ja citada, este limite
€ de 17.500 UFEMGS (que em 2014 equivaliam a R$ 46.168,50). Ja na Bahia, de

%7 | EI N°© 9.492/97. Define competéncia, regulamenta os servigos concernentes ao protesto de titulos
e outros documentos de divida e da outras providéncias. Art. 1°, paragrafo Unico. Incluem-se entre os
titulos sujeitos a protesto as certidées de divida ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios e das respectivas autarquias e fundagdes publicas. (Incluido pela Lei n® 12.767, de 2012).
%% BRASIL. Supremo Tribunal de Justica (STJ). Agravo Regimental: AgRg no AREsp 800895/RS
Agravo regimental no agravo em Recurso Especial 2015/0264173-1, rel. Min. Humberto Martins,
Orgéo Julgador T2 — Segunda turma, j. 17/12/2015, DJe 05/02/2016. JURISTAS.COM.BR, 2016.
Disponivel em:  https://jurisprudencia.juristas.com.br/jurisprudencias/post/agrg-no-aresp-800895-
rsagravo-regimental-no-agravo-em-recurso-especial20150264173-1. Acesso em: 10 out. 2020.

%9 BAHIA. Lei n° 9.159 de 09/07/2004. LEGISWEB, 2004. Disponivel em:
https://lwww.legisweb.com.br/legislacao/?id=120891#:~:text=%22.-
Art.,de%20pagamento%20d0%20cr%C3%A9dito%20tribut%C3%Alrio. Acesso em 28 set. 2020.

%19 MINAS GERAIS. Secretaria de Estado de Fazenda de Minas Gerais. Lei n® 19.971, de 27 de
dezembro de 2011 (MG de 28/12/2011). Altera as Leis n° 15.424, de 30 de dezembro de 2004, e n°
6.763, de 26 de dezembro de 1975, autoriza 0 ndo ajuizamento de execucdo fiscal, institui formas
alternativas de cobranca e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.fazenda.mg.gov.br/empresas/legislacao_tributaria/leis/2011/119971_2011.html#:~:text=Alte
ra%20as%20Leis%20n%C2%B0,cobran%C3%A7a%20e%20d%C3%A1%200utras%20provid%C3%
AAncias. Acesso em 28 set. 2020.
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acordo com o art. 1° do Decreto Estadual n° 7.343/988, o limite é de 100 UPF/BA
(equivalente em 2014 a R$ 3.971,00). Em Sergipe, o valor limite, fixado no art. 2° da
Lei Estadual n® 7.795/149 é de 671 UFP/SE (R$ 21.458,58 em outubro de 2014)*!.

Vé-se, portanto, que cada ente, de acordo com suas necessidades, tem
definido um valor limite minimo para o ndo-ajuizamento de Execucado Fiscal, a ser
perseguido via Protesto Extrajudicial.

O art. 5° 87° do PL 5.080/2009 autoriza expressamente o uso do protesto
extrajudicial, ao estabelecer que o credor, apos notificado da sua inscricdo na divida,
se mantiver inerte, ou seja, ndo pagar o débito, ndo parcelar a divida, nem prestar
garantia, além de nao indicar bens penhoraveis, poderé ter o seu débito levado a
protesto extrajudicial pela Fazenda Publica.

Assim, diferentemente de como vem sendo adotado de forma preliminar pela
Fazenda, a CDA s0 sera levada a Protesto Extrajudicial se ndo forem encontrados
bens do devedor, independentemente do valor da divida.

Entre 2013 e 2015, foram objeto de protesto 636.088 CDA, no valor de R$ 3,5
bilhbes, com taxa de 18,3% de recuperacdo (R$ 646,5 milhdes). A alta taxa de
arrecadacédo por meio do protesto permite concluir que se trata de um potencial
desperdicado de cobranca®*?.

No Estado de Santa Catarina, nos dois primeiros anos de implantacdo do
protesto das CDA’s (2015 e 2016), o percentual de sucesso foi superior a 30%,
demonstrando que a taxa de adimplemento é superior & das execucdes fiscais®*.

Também se recomenda a regulamentacédo da transacdo em matéria tributéria,
que ja foi prevista no Cdédigo Tributario Nacional (art. 171 e 156, Ill do Cddigo

Tributario Nacional)®**.

1 SILVA, Jules Michelet Pereira Queiroz e. Execucao Fiscal: Eficiéncia e Experiéncia Comparada.

Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/estudos-e-notas-tecnicas/publicacoes-
da-consultoria-legislativa/areas-da-conle/tema20/2016 12023 execucao-fiscal-eficiencia-e-
experiencia-comparada_jules-michelet. Acesso em: 16 abr. 2020.

%12 NALINI, José Renato. O judiciario, a eficiéncia e os Alternative Dispute Resolution (ADR). Revista
Direito e Liberdade, Natal, v. 20, n. 1, p. 55-66, jan./abr., 2018. Quadrimestral.

%3 OLIVEIRA, Weber Luiz. Execucéo Fiscal Administrativa. EMPORIODODIREITO.COM.BR, 2017.
Disponivel em: https://emporiododireito.com.br/leitura/execucao-fiscal-administrativa-por-weber-luiz-
de-oliveira. Acesso em: 28 set. 2020.

%14 Art. 171 do CTN: A lei pode facultar, nas condi¢ces que estabeleca, aos sujeitos ativo e passivo da
obrigacao tributaria celebrar transacéo que, mediante concessdes mutuas, importe em determinacéo
de litigio e consequente extingdo de crédito tributario. Art. 156, Ill do CTN: Extinguem o crédito
tributdrio: a transacéo.
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A ideia, inspirada no modelo dos installment agreements e OIC norte-
americanos, é assegurar ao fisco a possibilidade de arrecadar o maximo possivel,
considerando as particularidades do contribuinte, em um periodo razoavel.

Ha proposta legislativa em tramitacdo no Congresso Nacional (PL
5.082/2009), apresentada pelo Poder Executivo, regulamentando a transacdo em
matéria tributéria, incentivando a ampla utilizacdo do acordo prévio diretamente com
os devedores fiscais.

O relatério do CNJ reproduzido no capitulo 1° deste trabalho também ressalta
0 avanco das sentencas homologatérias de acordo, frutos do incentivo de
instrumentos, como a conciliagao.

Os dados apresentados pela PGF dao conta de que 65% dos créditos
parcelados sdo cumpridos. A experiéncia americana também demonstra a
viabilidade de investimento em tal meio alternativo de recuperabilidade de créditos
publicos.

A discussao em torno do fortalecimento de institutos como a arbitragem e/ou
da conciliacao poderia estar incluida na pauta de debates sobre a matéria.

Ainda, cabe mencionar a possibilidade de estudos para implementacdo na
execucao fiscal de medidas executivas atipicas, analogamente a previsdo do artigo
139, IV, do CPC, dispositivo que trata da clausula geral de efetivacdo ou de
atipicidade de medidas executivas, que permite ao juiz “determinar todas as medidas
indutivas, coercitivas, mandamentais ou sub-rogatorias necessarias para assegurar
o cumprimento de ordem judicial, inclusive nas ac¢des que tenham por objeto
prestacdo pecuniaria”, incluindo a possibilidade de que, esgotados outros meios,
possam ser determinadas “sancdes executivas” habeis a efetivacdo de obrigacoes
mediante suspensdo da autorizacdo de dirigir do devedor, proibicdo de viajar,
retencdo de passaporte, proibicdo de participar em concursos publicos e licitagdes,
dentre outras.

Oportuno salientar a importancia de se criar programas que fomentem o
estimulo da cidadania fiscal, tal qual praticado na Franca e EUA. Invertendo o
paradigma atual de que a cobranca de tributo € pratica odiosa, para considera-la
como exercicio de cidadania, inerente ao sentimento de pertencimento a uma
determinada comunidade, comprometida coletivamente com a realizacdo dos
objetivos eleitos como fundamentais, da qual cada cidaddo €, ao mesmo tempo,

titular e corresponsavel.
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H& ainda, segundo José Renato Nalini**®, outros meios relevantes alternativos

de resolucéo dos conflitos, conhecidas pela sigla ADR3*

, embora ndo especificos
para a execucao fiscal.

Estes meios proliferam nos Estados Unidos, reconhecidos por seu
pragmatismo, onde se investiu no uso de alternativas ao litigio tradicional em
tribunais para resolver as disputas de maneira mais eficiente e econdmica, com
riscos menores e melhores resultados.

Na experiéncia americana, varias formas hibridas ja foram provadas.
Mencionem-se a arbitragem alta-baixa, a arbitragem baseball, a descoberta dos
fatos, a co-mediagdo, o julgamento sumario por tribunal, o minijulgamento, os jaris
simulados, 0os mestres especiais, a avaliacdo neutra preliminar e os painéis de
peritos.

Os processos hibridos séo interessantes e estimulam a criatividade, tédo
criticada no ordenamento juridico. Nada impede o aproveitamento de parcelas Uteis
de cada instrumento de resolucéo de conflitos para constituir uma forma eclética, tao

apreciada pelo brasileiro®’

, talvez, formatos que possam ser adaptados e aplicados
nos executivos fiscais, num futuro proximo.

Nem todos os métodos de comprovada eficacia no Direito Comparado podem
ser utilizados no Brasil. Todavia, a criatividade brasileira € muito maior; se houver
vontade, esse espirito de criacdo de novas alternativas de pacificacdo produzird
milagres. O essencial é desarmar-se, com abandono da blindagem do formalismo
estéril, mais ousadia saudavel. Compreender que as questdes humanas ndo séo
insoltveis, desde que haja mutuo interesse em alcancar o ponto de equilibrio®'.

Ainda segundo Nalini, ao referir-se a funcdo de coletor de tributos do Poder

Judiciério:

Uma alteracdo legislativa seria suficiente para transformar esse atuar
judicial num procedimento de cobranca extrajudicial, com submissdo ao
Judiciario apenas de embargos. Nao se justifica 0 equipamento criado para
um Setor de execugdes fiscais que poderia mesmo vir a ser terceirizado,

%15 NALINI, José Renato. O judiciario, a eficiéncia e os Alternative Dispute Resolution (ADR). Revista

Direito e Liberdade, Natal, v. 20, n. 1, p. 55-66, jan./abr., 2018. Quadrimestral.

316 Da expressdo em lingua inglesa: Alternative Dispute Resolution. ADR ¢é sigla de “Alternative
Dispute Resolution”. Ja se utiliza também no Brasil a sigla MASC — Métodos Adequados de Solugdo
de Conflitos.

" COOLEY, J.W. Advocacia na Mediacéo. Brasilia: UNB, 2001, p. 229.

18 NALINI, José Renato. O judiciario, a eficiéncia e os Alternative Dispute Resolution (ADR). Revista
Direito e Liberdade, Natal, v. 20, n. 1, p. 55-66, jan./abr., 2018. Quadrimestral.
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ganhando em eficiéncia e racionalidade. Todo equipamento estatal — e o
judicial, mais do que os outros — é defasado, ndo acompanha a iniciativa
privada e gera dispéndio inadmissivel na empresa particular. Cada
execucao fiscal custa mais de mil reais para o povo. E ha milhdes de
execucdes fiscais de valor inferior ao seu custo de tramitacdo. Essa pratica
nefasta chega a ser opcéo ilicita, tal o disparate de se conservar um sistema
defasado e ineficiente de cobranca de dividas estatais>*®.

Como se V€, a sugestdo de um modelo de execucédo para o Brasil, que tenha
viés parcialmente administrativo, ndo é concepcado isolada, autoritaria ou mal
elaborada. Decorre da ineficiéncia do modelo existente no Brasil, é alternativa viavel
para a concepcao paralisante da teoria do mais do mesmo, que pode ser associada

a mecanismos inovadores e meios alternativos de cobranca do crédito.

%19 NALINI, José Renato. A rebelido da toga. 3. ed. ver., atual. e ampl., Sdo Paulo: Editora Revista

dos Tribunais, 2015, p.184.
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CONCLUSAO

Ao longo dos quarenta anos de promulgacdo da atual Lei de Execucbes
Fiscais, constatou-se que a tramitacdo do processo de execucao fiscal no Brasil
continua sendo lenta, custosa e ineficiente, gerando consequéncias nefastas para a
populacdo, pois os tributos sdo essenciais para a propria existéncia do Estado, que
deles ndo pode se abster para a consecucao dos seus escopos constitucionais.

As alteracfes na sistematica da execucdo dos créditos publicos é assunto de
grande importancia para a sociedade atual. Vive-se em um Estado de Bem-Estar
Social e, para que se possa prestar 0S servicos essenciais a comunidade, é
fundamental que sejam recolhidos com eficiéncia as receitas publicas.

Desse modo, a implantacdo de um modelo de cobranca célere e eficaz
contribuiria, expressivamente, para o melhoramento da qualidade de vida da
populacdo brasileira, na medida em que as verbas publicas para investimento
seriam efetivamente arrecadadas.

Esta pesquisa, portanto, teve como objetivo promover uma reflexdo sobre os
conceitos, estatisticas, procedimentos e finalidades no contexto da execucéao fiscal,
com intuito de buscar novos paradigmas para o procedimento de cobranca dos
créditos inscritos em divida ativa no Brasil, em razdo do cenario de absoluto colapso,
retratado pelos resultados exibidos nas estatisticas anuais do Conselho Nacional de
Justica.

A partir deste estudo, identificados os elementos que subsidiam alteracdes
normativas, orientadoras de Sistema de execucdo fiscal alternativo ao modelo
vigente, foram analisados alguns modelos de execuc¢des fiscais, praticados na via
administrativa, no Direito Comparado e as possibilidades de ado¢cdo de mecanismos
processuais inovadores que superem 0s principais gargalos do atual processo de
execucao fiscal brasileiro.

A comparacdo com outros paises € um indicativo de que o atual sistema de
execucdes fiscais precisa ser, de fato, mais eficiente. Um aspecto a ser considerado
na comparacao internacional é auséncia de exemplos de sucesso de um modelo de
execucdao fiscal puramente judicial, como € o caso do modelo praticado no Brasil.

No Direito Comparado, predomina a concepcédo de credor especial do Estado,
razdo pela qual, entende-se que o Estado ndo precisaria de intermediacao judicial
para cobranca de seus créditos.
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Destacam-se alguns modelos nos quais a cultura da cidadania fiscal, somada
a alta eficiéncia da cobranca coativa ou efetivada por meios alternativos, mitiga de
forma elevada a sonegacao.

Em regra quase absoluta, atribui-se aos agentes fiscais um amplo conjunto de
prerrogativas que instrumentalizam e fomentam a cobranga do crédito tributério,
muito distante do limitado modelo vigente no Brasil.

Da comparacdo dos diferentes modelos de execucao fiscal estudados, foi
possivel se extrair uma série de sugestdes ao projeto de lei que pretende reformar o
modelo executivo brasileiro, considerando as particularidades culturais, econdémicas
e juridicas de cada pais.

A partir deste propésito, foram analisadas as principais alteracdes propostas
pelo mais recente projeto de lei em tramitacdo no Congresso Nacional, que pretende
implantar a execugdo fiscal administrativa no Brasil (PL n. n. 5.080/2009),
ressaltando aspectos que possam configurar significativo avanco no procedimento
de cobranca dos créditos publicos brasileiros, bem como, pontos, que embora
relevantes, foram omitidos no mesmo projeto.

Também foram analisadas as principais razdes e contrarrazées apresentadas
no cenério juridico e politico a aprovacdo do PL n. 5.080/2009. Restou demonstrado
que a evolucdo do Direito tem seguido uma tendéncia ao acolhimento de modelos
de desjudicializacdo, permitindo o deslocamento ao setor privado de atividades, até
entdo, confiadas apenas a jurisdicao estatal.

Em especial, a Administracdo Publica ndo necessita da tutela jurisdicional
para executar suas atribuicdes legais, uma vez que goza de autonomia, razao pela
qual, pode utilizar seus préprios meios coercitivos para afastar eventual resisténcia,
salvo quando a legislacdo estabelece a necessidade de ordem judicial especifica,
como o ingresso em domicilio, por exemplo.

Deste modo, a execucéo fiscal administrativa do crédito da Fazenda Publica
seria juridicamente possivel na forca dos atributos dos atos administrativos, que se
revestem da presuncdo de legitimidade, decorrente do principio da legalidade da
Administracdo, da imperatividade de seu cumprimento coercitivo e da auto-
executoriedade, consistente na possibilidade desses atos serem imediata e
diretamente executados pela propria Administracdo, no uso de sua supremacia de

Poder Publico, independentemente de ordem judicial.
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Ha atos administrativos bem mais invasivos do que a execucgdo fiscal
administrativa, como a desapropriagcdo, entretanto, ndo sao confrontados em razao
da tradicdo de se considerar aqueles atos validos e, portanto, aceitaveis.

A vinculagcdo da atuacdo da Administracdo Publica a observancia dos
principios constitucionais da legalidade, impessoalidade, eficiéncia, moralidade e
publicidade, a partir da Constituicdo de 1988, conferiu confiabilidade e transparéncia
aos atos administrativos, sujeitos aos sistemas de fiscalizacdo e autocontrole da
administracao publica.

Assim, a seguranca juridica que o Poder Judiciario disponibiliza no &mbito da
cobranca dos créditos publicos pode ser alcancada em igual medida, por meio da
execucado administrativa, uma vez que seus agentes encontram-se subordinados a
um sistema de autocontrole estruturado.

Concluiu-se que ndo h4, na Constituicdo Federal, qualquer impedimento a
realizacdo de atos procedimentais de expropriagdo patrimonial pela propria
Administracdo Publica. A atribuicdo desta competéncia ao Poder Judiciario é
decorréncia da tradicdo administrativista e processual vigente no Brasil,
representando apenas a escolha politica efetuada pelo legislador pétrio, em
determinado momento.

Observa-se que o projeto de criagdo da execucdo fiscal administrativa
analisado ndo priva o devedor do fisco de acessar o Poder Judiciario, para o
exercicio da defesa de seus direitos, evitando eventuais abusos por parte da
Fazenda Publica. Portanto, os meios de defesa judicial continuam plenamente
preservados, ndo havendo ofensa ao principio da inafastabilidade do Poder
Judiciério.

Na esséncia, os atos praticados no processo de execucdo fiscal séo
materiais, destituidos de carga decisoéria, logo, prescindem de atuacéo jurisdicional
direta do Poder Judiciério.

Conforme visto em capitulo préprio, a execucao fiscal administrativa é regra
guase gue absoluta, nos paises desenvolvidos, com democracias reconhecidamente
consolidadas.

Diante desse contexto, as fun¢des tradicionais, incluindo a judiciaria, precisam
ser repensadas. Se a sociedade globalizada estd em constante evolucdo, se as
instituicbes se transformam, surgindo novas necessidades, por consequéncia,

também devem surgir novas propostas, novos instrumentos e procedimentos mais



143

pragmaticos, mais comprometidos com a eficiéncia, num ininterrupto movimento de
reciclagem, o que exige da Comunidade Juridica abertura para analisar propostas,
despida de preconceitos.

Concluiu-se que € necessaria a adocdo de um novo paradigma para a
execucao fiscal brasileira, partindo da perspectiva e do comando constitucional da
eficiéncia, como elemento norteador. Paradigma fundamentado juridicamente na
Supremacia do interesse publico, nas prerrogativas da Fazenda Publica, nos
atributos do ato administrativo, evitando-se o tdo pernicioso “garantismo” do
devedor, que tem inspirado e permeado a atividade dos trés Poderes da Republica.

No novo paradigma, o procedimento da execugdo fiscal deve ter como
principal objetivo a satisfacdo do crédito tributario inadimplido, fundamentado
juridicamente no principio constitucional da eficiéncia e na interpretacdo econdmica
do Direito.

O processo de execugcao nao pode continuar sendo um instrumento de
favorecimento do devedor inadimplente. A reforma legislativa ndo pode comprometer
0s principios e garantias constitucionalmente asseguradas, mas deve criar
mecanismos para efetivar a satisfacao do crédito tributario. Ndo ha duvida de que o
atual sistema serve muito mais ao devedor inadimplente, do que ao interesse
publico, o0 que precisa ser corrigido.

O desafio proposto é de que o novo paradigma de execucao fiscal possa,
simultaneamente, representar seguranca para o administrado e eficiéncia para o
Fisco, na cobranca de sua divida ativa.

Concluiu-se, portanto, ao longo do trabalho, que a implementacdo da
execucao fiscal administrativa se caracteriza como uma importante alternativa para o
problema do congestionamento do Poder Judiciario e da busca pela eficiéncia na
arrecadacdo dos créditos publicos, tdo imprescindiveis a satisfacdo das atribuices
estatais.

Neste contexto, a execucdao fiscal administrativa se mostra como mecanismo
possivel & concretizacdo do principio da eficiéncia, na medida em que desobstrui 0
Poder Judiciario, ao passo em que também pode caracterizar uma execucao fiscal
eficiente, sob o crivo da arrecadacao de receitas publicas.

No intuito propositivo, foram apresentadas sugestfes de altera¢cdes ao proprio

PL 5.080/2009, a partir da introducdo de mecanismos processuais inovadores,
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inspirados no Direito Comparado, a fim de que a execucéo fiscal administrativa néo
seja mero repasse de problemas do Poder Judiciario para o Executivo.

Também foram descritos, ainda que sumariamente, em razdo do recorte
tematico deste trabalho, outras possibilidades de satisfacdo do crédito publico,
alternativos a Judicializacdo, como protesto; transacao; negativacdo do nome do
devedor nos oOrgdos de protecdo ao crédito; conciliagdo; arbitragem, além da
possibilidade de um catalogo aberto de composicdes ecléticas, dentre outros meios
alternativos de solucdo de controvérsias, inspiradas pela criatividade tipica dos
brasileiros, se o anseio pela eficiéncia superar os velhos e paralisantes rangos do

“mais do mesmo”.
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