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DESJUDICIALIZACAO DA EXECUCAO FISCAL: O EQUILIBRIO ENTRE
LEGALIDADE E EFICIENCIA

Jaime Marques Moreira Neto*

RESUMO: A atual conjuntura das Execucdes Fiscais no Brasil é de notoria ineficiéncia,
morosidade e alto custo, impactando diretamente a arrecadagdo dos Entes federativos, 0s
quais buscam a satisfacdo dos creditos por meio do processo judicial de Execucdo, sejam
esses créeditos tributarios ou ndo tributarios. A ineficiéncia desse processo além de produzir
perdas na arrecadacdo dos Entes, impacta diretamente o Poder Judiciario pelos vultosos
ndmeros de ajuizamentos realizados todos os anos. Frente a essa situagdo, atualmente ha
varios projetos de lei que se dispdem a enfrentar o obstaculo do processo de Execucdo Fiscal
por meio da desjudicializacdo do processo, criando-se a Execugdo Fiscal Administrativa,
transferindo procedimentos de cobranca da seara judicial para o ambito administrativo. Este
artigo tem por objetivo demonstrar como seria uma recuperagao de créditos efetiva de modo a
respeitar os principios da legalidade, contraditério, ampla defesa e eficiéncia, através de
mudancas na legislacdo, fazendo um paralelo com as praticas ja adotadas em diversos paises
gue adotam a execucdo fiscal administrativa juntamente com a insercao de novas propostas de
métodos alternativos de cobranca. Restardo demonstradas vantagens do modelo proposto,
bem como afastadas as eventuais oposicOes legais que sdo ventiladas e a constitucionalidade
da proposta da desjudicializacdo da execucéo fiscal.

Palavras-chaves: Métodos alternativos de cobranca. Execugdo Fiscal Administrativa. Direito
Tributério. Inafastabilidade da Justica. Autoexecutoriedade.

ABSTRACT: The actual conjecture of the Tax Execution on Brazil are of notorious
inefficiency, slowness and high cost, impacting directly the collection of the federal Entities,
that search for the satisfaction of the credits by means of the judicial process of Execution,
whether these tributary credits or non-tributary. The inefficiency of this process besides
produce loses on the collection of the Entities, impacts directly on the Judicial Power by the
large numbers of judgments made every year. Against this situation, currently there are many
law projects that are willing to face the obstacle of the Tax Execution process by means of the
unjudialization of the process, creating the Administrative Tax Execution transfering the
charging procedures to the administrative ambit. This article has by objective demonstrate
how a efective credit recover would be in order to respect the legality principles,
controdictory, broad defense and efficiency, through legal changes on the legislation, making
a parallel with the practices already adopted on many countries that embrace the
administrative tax executuion combined with the insertion of new proposals of alternatives
methods of charging. Will remain demonstrated advantages of the proposed model, as well as
any possible legal opposition that are discussed and the constitutionality of the proposal of
unjudialization of tax execution.

Keywords: Alternatives methods of charging. Administrative Tax Execution. Tributary Law.
Inafastability of Justice. Selfexecutoriety.
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INTRODUCAO

A execucdo fiscal no Brasil, em seu modelo vigente, ndo vem garantindo de forma
exitosa a recuperacdo dos créditos publicos, bem como tem congestionado o Poder Judiciario
COM Processos morosos e custosos. O ajuizamento de processos que visam cobrar créditos
cujo retorno financeiro € ineficiente, seja pela auséncia de bens penhoraveis ou dificuldades
de se efetivar a citacdo do devedor, o que confere ao processo de execucao fiscal uma reducéo
de sua potencialidade de recobrar para o Poder Publico parcela da receita puablica nao
realizada.

O procedimento de consolidacdo e cobranca das dividas pelo Estado, seja de
créditos tributarios ou ndo tributarios, por muitas vezes resume-se a inscricdo em Divida
Ativa e o posterior ajuizamento da Execucdo Fiscal para cobranca do crédito. Ressaltando-se
gue esse ajuizamento, na maior parte das vezes, com automatiza¢do do procedimento impede
uma verificagdo preliminar acerca da viabilidade técnica (assessorando riscos e potenciais
perigos processuais) de recuperagdo financeira por vias judiciais.

Essa automatizacdo dos procedimentos de cobranca repercute no Poder Judiciario,
com a elevacdo do nimero de processos de execucOes fiscais ajuizadas anualmente pela
advocacia publica, no &mbito do Judiciario Federal e Estadual. A massificacdo de demandas
executivas, desacompanhadas de uma avaliacdo da viabilidade técnica do grau de satisfacao
do crédito, repercute nos demais processos judiciais e das proprias execugdes, contribuindo
para o congestionamento de processos no Judiciario.

Para enfrentar a ineficiéncia da cobranga dos créditos publicos por meio exclusivo
da execucéo fiscal judicial, esta em tramitacdo o Projeto de Lei n © 2.412/2007 na Camara dos

Deputados, o qual visa transformar a execucdo fiscal em processo essencialmente



administrativo, instituindo a execucgéo fiscal administrativa, a simplificacdo processual remete
ao Judiciario unicamente os embargos a execucdo. H4 também em tramitacdo o Projeto de Lei
n° 5.080/2009, fruto de um debate mais amplo que propde um modelo misto de cobranca de
créditos, o qual compreende um procedimento administrativo prévio ao judicial. O
ajuizamento da execucdo fiscal s6 ocorre quando a Fazenda Publica consegue encontrar e
constringir um bem penhorével.

Nesse sentido alguns orgdos vém obtendo melhores resultados na recuperacao
desses creditos. Esses orgdos, como é o caso da Procuradoria da Fazenda Nacional e a
Procuradoria Federal-AGU ja vém aplicando métodos alternativos de cobranca, sendo eles o
protesto de titulos, conciliacdo prévia em reclamacBes pré-processuais e oferecimento de
descontos na cobranca de honorarios para parcelamentos administrativos extrajudiciais. Essas
iniciativas da PGFN e PF-AGU, porém, estdo sendo aplicadas de forma restrita a cobranca
dos créditos da Unido, nada impede, no entanto, a sua aplicacdo pelos demais entes
integrantes da advocacia publica no &mbito dos Estados e Municipios.

Esses métodos alternativos utilizados fazem parte da proposta da
desjudicializacdo, trazendo mais opcdes a serem adotadas no ambito administrativo. Traz,
além disso, a possibilidade de avaliacdo individualizada de cada crédito, autorizando o0 néo
ajuizamento de processo de cobranca de créditos de baixos valores, ndo abstendo o
prosseguimento das cobrangas administrativas.

Nesse contexto de baixa taxa de recuperacdo de créditos por meio da execucao
fiscal exclusivamente judicial, alto custo do processo, morosidade na sua satisfacdo, do
consequente sobrecarregamento do Judiciario com a tramitacdo desses processos de execucao
fiscal e perdas na arrecadacdo da Unido, Estados e Municipios, se propde a desjudicializacdo
da execucdo fiscal como alternativa.

O modelo aqui proposto de desjudicializacdo compreende um conjunto de
mudancas com a concessao de poderes as Fazendas Publicas de realizarem as constrigdes
preparatorias de bens como condi¢do para ajuizamento da execucdo fiscal, utilizando-se
obrigatoriamente dos métodos alternativos de cobranca de forma prévia a constricdo
patrimonial e apds a constri¢do realizacdo em sede de reclamacédo pré-processual (RPP) de
audiéncia de conciliacdo antes do ajuizamento da execucéo fiscal, utilizando-se da estrutura e
imparcialidade do Judiciario, podendo o executado opor embargos a execucdo sem efeito
suspensivo e sem garantia integral do crédito como condicéo.

A desjudicializacdo ndo é um consenso juridico e enfrenta criticas quanto sua

constitucionalidade, sendo acusada de afrontar os principios da divisdo dos poderes, a



inafastabilidade da Justica, devido processo legal, ampla defesa e contraditério. Apesar destas
criticas, ha indubitavel viabilidade legal.

Em razdo dos problemas declinados que atingem as execuces fiscais no Brasil,
como também em face da ineficiéncia da recuperacdo do crédito, torna-se evidente que
alguma medida contundente deve ser tomada para gerir ou mesmo frear 0 ajuizamento em
massa de execucBes, visando o desafogamento do Poder Judicidrio por meio da

desjudicializacao da execucéo fiscal.

2 EVOLUCAO HISTORICA E ATUAL CONJUNTURA DA EXECUCAO FISCAL
NO BRASIL

A primeira Lei brasileira que se dedicou sobre a cobranca dos créditos da Fazenda
Publica foi a Lei 960/38, a qual concedia poucas garantias ao executado, como destacou

Gustavo Bezerra de Andrade? «

sendo marcante nao sO o espectro reduzido de garantias que o
contribuinte possuia como o poder de instruir ex officio o processo que detinha o juiz.”.

O Cddigo de Processo Civil de 1973 substituiu a Lei 960/38, de modo que a
cobranca dos créditos publicos passa a ser tratada no &mbito da lei processual, conjuntamente
com os demais titulos executivos extrajudiciais, entre os quais foi inserto a certiddo de divida
ativa da Fazenda Publica da Uni&o e demais entes.

O modelo vigente de execucdo fiscal no Brasil esta disposto na Lei n°® 6.830, de
22 de Setembro de 1980, substituindo o Codigo de Processo Civil de 1973, por meio desta Lei
especifica o Estado, nas palavras de Melo® tentou “reduzir o tempo para a cobranca da divida
ativa, condensando as fases procedimentais da execucéo fiscal em poucos atos processuais e
estabeleceu privilégios do crédito fazendario frente aos credores particulares”.

Cuidando ainda em disciplinar a cobranca por meio exclusivamente judicial da
Divida Ativa tributaria ou ndo tributaria dos entes federativos e suas respectivas autarquias,
versando ainda dos procedimentos de inscricdo do crédito em Divida Ativa, no que pese ser
ato administrativo de controle da legalidade.

Esse modelo vigente no Brasil de execugéo fiscal judicial, conforme reiterado
linhas precedentes, tem se mostrado ineficiente, decorrendo desse fato, consequentemente,

demora sua recuperacdo. Ha uma sobrecarga no Judiciario com processos que ndo alcangam

2 DE ANDRADE, Gustavo Bezerra. Evolcdo histérica da execucdo fiscal no ordenamento juridico
brasileiro. Ambito Juridico, 07 de Dezembro de 2015.

® MELO, Carlos Francisco Lopes. Execucdo Fiscal administrativa a luz da Constituicdo Federal. Revista da
AGU, ano 11, n°31, jan/mar. 2012.



um termo satisfatorio em termos de efetividade da tutela jurisdicional definitiva, vé que
muitos sdo arquivados e razdo de causas impeditivas (ndo existem bens a penhorar ou 0s
valores executados sdo insignificantes em relacdo ao custo processual). As execucdes séo
procedimentos administrativos e que ndo deveriam desaguar no Judicidrio, mas a Fazenda

Publica possui apenas esse meio de elevada forga coercitiva para cobrar seus créditos.

2.1 Panorama Estatistico da Execucao Fiscal.

Como forma de entender melhor os custos e demais dados aplicados as Execucdes
Fiscais movidas pela Procuradoria da Fazenda Nacional no ambito das cobrangas judiciais na
jurisdicdo federal, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA, elaborou a Nota
Técnica Custo e tempo do processo de execucdo fiscal promovido pela Procuradoria Geral da
Fazenda Nacional®,

Segundo dados dessa pesquisa, as Execucdes sdo ajuizadas predominantemente
contra as pessoas juridicas, correspondendo a 83,2%, enquanto as pessoas fisicas
correspondem a 16,8% do total. A partir desse ajuizamento comegam 0s entraves que podam

a eficiéncia das execugdes, conforme os seguintes dados:

Apenas 3,6% dos executados apresentam-se voluntariamente ao juizo. Em
56,8% dos processos ocorre pelo menos uma tentativa inexitosa de citacéo,
e em 36,3% dos casos ndo ha qualquer citacdo valida. Como a citacdo
ocorre por edital em 9,9% dos casos, pode-se afirmar que em 46,2%
dos executivos fiscais 0 devedor ndo é encontrado pelo sistema de Justica.

Quase a metade dos devedores ndo chega a ser citada da execucéo fiscal ajuizada,
favorecendo o contingenciamento dos processos que ficam parados aguardando novas
tentativas e buscas do endereco do executado. Gracas a isso, pouco mais de trés quintos dos
processos sdo 0s que conseguem ultrapassar a fase de citacdo, conforme os dados do IPEA.

No estudo técnico Execucdo Fiscal: Eficiéncia e Experiéncia Comparada’
realizado pela Camara dos Deputados em 2016 foi apurado em dados o quanto de fato a
divida ativa da Unido foi satisfeita. Em 2015, do total da Divida Ativa em estoque, foi

recuperado judicialmente o percentual de apenas 0,929% do total, somando-se ainda:

* KLIN, Isabela do Valle; PESSOA, Olivia Alves Gomes. Custo e tempo do processo de execucdo fiscal
promovido pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional. IPEA

> QUEIROZ E SILVA, Jules Michelet Pereira. Execugdo Fiscal: Eficiéncia e experiéncia comparada. Estudo
Técnico, julho 2016
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Ora, ja se viu que é de cerca de nove anos o tramite da execucgdo fiscal,
somados a cerca de outros oito anos do processo administrativo fiscal, o que
chega a um prazo médio de cerca de 16 ou 17 anos passados entre o
lancamento tributério e o desfecho da execucdo. N&o é de admirar, portanto,
gue um terco das execucgOes fiscais seja extinta em razdo da prescricdo ou
decadéncia do crédito tributario. A distancia temporal entre lancamento e
execucdo favorece o desfazimento do patriménio do devedor, reduzindo
substancialmente as chances de sucesso da execucdo.?

E chegando, a Nota Técnica, na seguinte concluséo:

Dos dados acima expostos, podem ser retiradas as seguintes conclusdes
sobre o modelo brasileiro de execucéo fiscal:

I. E de baixa eficiéncia na recuperacio de créditos;

Il. Congestiona o Poder Judiciario com demandas de interesse do proprio
Estado, impedindo-o de se debrugar sobre controvérsias de particulares;

I1l. Desestimula a conformidade voluntaria (compliance) fiscal das
empresas.

As conclusbes acima demonstram bem a sintese do problema a ser enfrentado e
também destaca outro ponto importante sobre a conformidade voluntaria e como esse
desestimulo afeta a livre concorréncia quando beneficia os maus pagadores de tributos ao
custo do sacrificio dos bons pagadores suportarem uma carga tributaria compensatoria,
causando uma concorréncia desleal

Segundo dados da Nota PGFN 721/2017 os débitos das pessoas juridicas ativas
inscritos em divida ativa da Unido chegaram a marca de R$: 1.302.062.744.512,43, enquanto
0,5% dos devedores sdo responsaveis por 62% do total dos débitos inscritos. Por outro lado
foi verificado que 14,8% das empresas possuem débitos inscritos em divida ativa da Unido.

Quando se trata de pessoas fisicas o0 percentual de devedores chega a 6,2% das
pessoas que auferem renda, enquanto 0,1% desses devedores sdao responsaveis por 34% dos
débitos totais.

2.2 O Impacto da Execucéo Fiscal no Poder Judiciario.

A ineficiéncia do processo judicial de execucdo fiscal traz consequéncias sérias ao
Poder Judiciario, uma vez que representa uma acumulacdo de processos na justica. Ano apés
ano as fazendas publicas vém ajuizando milhares de execucgdes fiscais notadamente indcuas,
causando um sobrecarregamento no Poder judiciario e contribuindo para a morosidade no

andamento processual.
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Com os vultosos numeros de ajuizamentos de execugOes fiscais, além do
abarrotamento de processos ja mencionado, ha uma perca de eficiéncia dos processos em
curso, ocorrendo que o Poder Judiciario perde tempo e recursos na tentativa de satisfacédo de
créditos infrutiferos, os quais nunca serdo satisfeitos no curso processual. Essa nao
priorizacdo de créditos bons implica no congestionamento dessas execugdes fiscais, conforme

apontou o relatério Justica em Nmeros 2018, com os resultados de 2017, do CNJ°.

Os processos de execucgdo fiscal representam, aproximadamente, 39% do
total de casos pendentes e 74% das execuc¢des pendentes no Poder Judiciario,
com taxa de congestionamento de 91,7%. Ou seja, de cada cem processos de
execucdo fiscal que tramitaram no ano de 2017, apenas 8 foram baixados.
Desconsiderando esses processos, a taxa de congestionamento do Poder
Judiciario cairia 9 pontos percentuais, passando de 72% para 63% em 2017.

As execucdes fiscais foram consideradas pelo mesmo relatorio como o principal
fator de morosidade da Justica, em 2017, eram 39% do total de casos pendentes, com
congestionamento de 92%.

Toda essa situacdo exposta em dados estatisticos confirmam o sobrecarregamento
e lentiddo processual do Judiciario que, de forma geral, é tema certo nos diversos nichos
sociais e académico, entretanto, pouco tem sido feito para uma alteracdo significativa desse
estado de sobrecarga, com o consequente ganho de eficiéncia da justica, a qual podera se
dedicar as questBes menos burocraticas por meio da desjudicializacdo da execucado fiscal,

conforme assevera Denise Lucena Cavalcante '

Esté claramente comprovado que ndo o € possivel ter uma justica tributaria
com o Poder Judiciario extremamente ocupado com atribuicGes referentes a
cobranca do crédito tributario, que por sua prdpria natureza, sdo atividades
meramente administrativas, podendo ser dispensada a interferéncia do juiz
nos tramites procedimentais da cobranga.

3 A DESJUDICIALIZACAO DA EXECUCAO FISCAL

A proposta de desjudicializacdo da execucdo fiscal é formada por um conjunto de
propostas de enfrentamento e intervencdes a ineficiéncia da cobranca dos creditos tributarios
e ndo tributarios pelos 6rgdos executores dos entes federativos. A desjudicializacao, de forma

sintética, passa por mudangas em nivel administrativo e judicial, abrangendo a Unido, Estados

® CNJ. Conselho Nacional de Justica. Justica em Nimeros 2017: ano-base 2016. Brasilia: CNJ, 2017.
'"CAVALCANTE, Denise Lucena. Crédito Tributario: A Fungdo do Cidaddo-Contribuinte na Relagdo
Tributéria. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.50.
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e Municipios de diversas formas, realizada por lei e seguindo critérios objetivos em plena
harmonia entre os principios da legalidade e eficiéncia.

Com a concessdo de poderes as Fazendas Publicas de realizarem as constricdes
preparatorias de bens como condi¢do para ajuizamento da execucdo fiscal, utilizando-se
obrigatoriamente dos métodos alternativos de cobranca de forma prévia a constricdo
patrimonial e apds a constricdo realizacdo em sede de reclamacédo pré-processual (RPP) de
audiéncia de conciliacdo antes do ajuizamento da execucéo fiscal, utilizando-se da estrutura e
imparcialidade do judiciario, podendo o executado opor embargos a execucdo sem efeito

suspensivo e sem garantia integral do crédito como condi¢éo.
3.1 As Execuc0es Fiscais Em Outros Paises

Analisando os ordenamentos juridicos e os métodos de cobranca de varios
paises a fora, sejam desenvolvidos ou subdesenvolvidos, constata-se que seus métodos de
cobranca administrativa ttm uma taxa de eficiéncia muito superior ao modelo tradicional
judicial brasileiro. Prenderemos-nos ao estudo do sistema de cobranca de trés paises:
Portugal, Chile e EUA.

3.1.1 Portugal

O sistema portugués é predominantemente administrativo, sendo regulado pelo

Codigo de Procedimento e de Processo Tributéario, Decreto-Lei 433/99, sendo conhecido

como cobranca coercitiva, prevendo agdes preparatorias e complementares de liquidagdo de

tributos. O Cddigo de Procedimento e de Processo Tributario prevé dois modelos de
cobranca: a cobranca coercitiva e o pagamento voluntario

A tramitacdo do processo de execucdo fiscal ocorre no servico da administracao

tributaria e assim como no Brasil a cobranga acontece com base num titulo executivo, aos

moldes da Certiddo de Divida Ativa. Sendo o 6rgdo de execucdo fiscal competente para

proceder diretamente com a penhora de bens, como destacou José Maria Fernandes Pires®

sobre o procedimento de penhora:

® PIRES, José Maria Fernandes. Procedimento e processo tributario. 1% edigdo Lisboa: Centro de Estudos
Judiciérios, 2017, p. 17.
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A decisdo acerca da penhora e do bem a penhorar é sempre do 6rgdo de
execucdo fiscal. Essa decisdo é praticada no écran do computador, na
funcionalidade que disponibiliza ao respectivo responsavel, os bens e 0s
direitos penhoraveis do devedor, bem como o universo das suas dividas.
Decidindo a penhora, esse responsavel assinala ao sistema quais os bens que
devem ser penhorados.

3.1.2 Chile

A execucdo fiscal no Chile esta prevista em seu Codigo Tributario, Decreto Ley n°
830/1974, o qual prevé uma modelo de cobranca misto, visto que a judicializacdo s6 ocorre
nos casos em que o executado oferece contestacdo a cobranca da divida, todavia essa
impugnacdo é direcionada inicialmente & autoridade administrativa e quando ndo aceita €
remetida para uma segundo érgéo.

O sistema chileno é bastante eficiente e possui indices altos de recuperacdo que
chegou a 33,8%° no nicho dos pequenos devedores em 2014, pautando-se no estabelecimento
de metas anuais, assim como focando esforgos em bons créditos, os quais tém grande chance
de retorno, sendo facultado ao Fisco chileno deixar de proceder com a cobranca de titulos

indcuos, garantindo economia e eficiéncia.

3.1.3EUA

E nos Estados Unidos que podemos visualizar de forma mais clara a execucéo
fiscal puramente administrativa. O procedimento de cobranca ocorre primordialmente na
forma administrativa, podendo-se inclusive penhorar bens, recorrendo-se ao judiciario apenas
os casos de litisconsorcio de credores.

A administraco tributaria cabe julgar a defesa e demais instrumentos de defesa
do executado, aos agentes administrativos do Fisco é dado poderes para realizarem a
avaliacdo de bens, penhora e até leildo, os quais sdo dotados de ampla discricionariedade para
avaliar os créeditos e transigir sobre eles, ofertando descontos no pagamento dos titulos e

decidindo quais titulos cobrar.

A cobranca administrativa € a mais utilizada por ser mais célere, agil e
eficaz, uma vez que nesta, os agentes fazendarios contam com grande grau
de discricionariedade. Mas o que isso quer dizer? E simples. Se os agentes
fiscais da IRS (Receita Federal dos EUA) verificam que determinada

® QUEIROZ E SILVA, Jules Michelet Pereira. Execugdo Fiscal: Eficiéncia e experiéncia comparada. Estudo
Técnico, julho 2016.
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cobranga ndo trard resultado, ou seja, se estdo diante da chamada “divida
podre”, eles deixam esta divida de lado, sempre pensando no custo beneficio
do procedimento, e no principio da eficiéncia. Os agentes fiscais se
concentram em devedores de recuperacdo crediticia mais factivel'

Um valor fomentado nos Estados Unidos € a compliance, que de forma sucinta
significa agir conforme as regras estabelecidas e prevenir irregularidades legais, como
reforcou Margara Bezerra do Nascimento™ que o Voluntary Compliance é adotado nos EUA,
como forma de conscientizar o cidaddo do seu dever e comprometimento com a
obrigatoriedade do pagamento do tributo.

Ainda no sentido da discricionariedade do agente do Fisco americano, nota-se que
os parcelamentos administrativos realizados ndo estdo vinculados a critérios formais como
quantidade maxima de parcelas e valor minimo das mesmas, como descreveu Queiroz*? o
agente de cobranca considera fatores como a capacidade efetiva do contribuinte em firmar o
acordo de parcelamento.

3.2 Projetos de Lei em Tramitacéo e o Processo de Execucdo Fiscal Administrativa.

Alguns projetos de lei em tramitacdo visam instituir a desjudicializagédo da
execucdo fiscal por meio da criacdo do processo de execucdo fiscal administrativa,
transferindo poderes, antes exclusivos do Poder Judiciario, as Fazendas Publicas para
poderem realizar a constricdo e penhora de bens do executado.

Dentre esses projetos estd em tramitacdo o Projeto de Lei n © 2.412/2007 na
Camara dos Deputados, o Projeto de Lei do Senado 10/2005 e ha também o Projeto de Lei
5.080/2009 do Poder Executivo, os quais tratam do mesmo tema. O Projeto de Leli
2.412/2007, o qual dispde sobre a cobranca de créditos inscritos em Divida Ativa, sejam eles
tributérios ou ndo tributérios, da Unido, Estados e Municipios e suas respectivas fundacoes e
autarquias na forma do processo de execucdo administrativa por meio dos 6rgaos da Fazenda
Publica das entidades, conforme Projeto de Lei 2.412/2007:

Art. 1° A execugdo administrativa da Divida Ativada Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Municipios e de suas respectivas autarquias e fundacoes

1 BARBOSA DA SILVA, Alexandre; GALAVOTI JUNIOR, Mario J. EXECUCAO FISCAL
ADMINISTRATIVA Uma andlise prospectiva do Projeto de Lei n° 5.080/20009.

11 BEZERRA DO NASCIMENTO, Magara. Execucéo fiscal: administrativa ou judicial. Ambito Juridico

2 QUEIROZ E SILVA, Jules Michelet Pereira. Execucdo Fiscal: Eficiéncia e experiéncia comparada. Estudo
Técnico, julho 2016.
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publicas serd regida por esta lei e, subsidiariamente, pelo Codigo de
Processo Civil.

Art. 5° A execucdo fiscal serd promovida pelo 6rgdo da Fazenda Pablica das
entidades a que se refere o caput do art. 1° em cuja jurisdicdo se situar o
domicilio do executado, sua residéncia ou onde for encontrado. 3

Ja o projeto de Lei 5.080/2009 é fruto de um debate mais amplo, tornando-se mais
mitigado quanto aos poderes atribuidos a Fazenda Publica. O projeto ndo prevé poderes para a
Fazenda realizar penhora de bens, todavia fala de constricdo preparatoria, a qual seria
condicdo para ajuizamento da execucao fiscal na via judicial. Dessa forma, a Fazenda Publica
sem poder realizar diretamente a penhora ou arresto, ndo é verificada aqui uma execucao
fiscal completamente administrativa, mas um conjunto de praticas preparatorias antecedentes

ao ajuizamento da execucao fiscal, vejamos:

Secao Il

Da Constri¢do Preparatoria, da Penhora e da Avaliacéo

Art. 9° O despacho da autoridade administrativa competente que determinar
a notificacdo, observados 0s prazos e as hipGteses do art. 5°, também
ordenaré:

| - a efetivacdo da constricdo preparatéria e a avaliacdo de bens,
respeitada a ordem estabelecida no art. 655 da Lei n°5.869, de 1973,
sobre tantos bens e direitos quantos bastem para garantir o débito;

Il - a intimag&o da constrigdo preparatoria ao devedor; e

111 - o registro da constricdo, cujas custas ficardo, ao final:

[...]

Art. 13. A Fazenda Publica devera providenciar 0 ajuizamento da execucao
fiscal, ressalvado o disposto no & 1°do art. 17, no prazo de trinta
dias, contados da efetivacdo da primeira constricdo.**(grifo nosso)

Outro fator de destaque é que o projeto seria facultativo para os Municipios suas
autarquias e fundacdes, podendo optar entre 0 modelo proposto, ou pelo tradicional modelo
inteiramente judicial previsto na Lei 6.830/80, sendo, todavia obrigatorio para os demais

Entes suas autarquias e fundacdes.

3.3 Modelo Proposto de Desjudicializacéo.

O modelo de desjudicializacdo da execucdo fiscal a ser proposto por este artigo se

assemelha em muito ao Projeto deLlei 5.080/2009, com algumas adapta¢des contemporaneas

3 BRASIL, Camara Dos Deputados. PL 2412/2007 Projeto de Lei.
4 BRASIL, Camara Dos Deputados. PL 5080/2009 Projeto de Lei.
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a elaboracgdo do projeto, incluindo alguns métodos alternativos de cobranca durante a fase do
processo executivo administrativo.

De modo a causar uma eficiente mudanca no paradigma da morosidade da
execucdo fiscal judicial e sanar o problema do abarrotamento de processos no judiciario, sem
que cause uma abrupta e conturbada mudanca no ordenamento juridico, a melhor solucéo
seria de fato um procedimento misto, passando primeiramente por uma fase administrativa e
depois de cumprida essa fase o desbocamento nas vias judiciais.

Os principais pontos para a desjudicializacdo seriam os seguintes:

a) Utilizacdo obrigatoria de métodos alternativos de cobranca de forma prévia a
constri¢do patrimonial,

b) Dar poderes as Fazendas Publicas de realizarem as constri¢cbes preparatérias de
bens como condi¢do para ajuizamento da execucdo fiscal,

c) Realizacdo em sede de Reclamacdo Pré-Processual (RPP) de audiéncia de
conciliacdo posteriormente a constri¢cdo e antes do ajuizamento da execucao fiscal, utilizando-
se da estrutura e imparcialidade do judiciario;

d) Embargos a execucdo sem efeito suspensivo e sem garantia integral do crédito
como condigao.

Fazendo paralelo a execucgdo fiscal da Lei 6.830/80 os principais pontos de
mudanca seriam a possibilidade da constricdo prévia, a qual hoje s6 pode ser realizada apds o
deferimento do pedido no curso judicial da execucdo fiscal, a possibilidade de opor embargos
sem a garantia integral do débito, diferentemente do formato vigente onde é necessaria a
garantia do valor discutido judicialmente.

Como pbde ser visto essas mudancas juridicas ndo implicam na criacdo de um
processo de execucdo fiscal administrativa de forma pura, visto que ndo ha previsdo da
Fazenda Publica realizar arresto ou penhora, mas tdo somente uma constricdo preparatéria, a
qual ficara ao encargo do judiciario de promover sua conversdo em penhora ou arresto.

Modernizar o modo de cobranca dos créditos implica a utilizagdo dos métodos
alternativos de cobranca, de forma que a inscricdo do crédito em divida ativa seria
acompanhada do protesto da Certiddo de Divida Ativa, doravante denominada de CDA, em
cartorio como uma forma de compelir o devedor a pagar o crédito sem que haja grande
dispéndio de recursos da Fazenda Publica.

Atualmente j& é amplamente utilizada a inscricdo do crédito no Cadastro
Informativo de créditos ndo quitados do setor publico federal, CADIN, porém o CADIN

passaria a abarcar todos os créditos ndo quitados dos Entes, ndo apenas os federais. A
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utilizacdo desses métodos alternativos seria concomitante a inscricdo em Divida Ativa e o
devedor seria notificado para em sessenta dias pagar ou parcelar o débito.

Outro meio, ndo se tratando necessariamente de um método alternativo de
cobranca, mas um método alternativo de arrecadacdo seria a instituicdo do débito direto em
conta bancéria autorizado pelo contribuinte nos casos de consolidagdo de parcelamentos
administrativos extrajudiciais, garantindo o adimplemento eficaz das parcelas e evitando
rescisdes de parcelamento por descuido no controle do pagamento por parte do contribuinte.
Esse modelo ja é utilizado em Portugal e poder ser aplicado na desjudicializacéo,
considerando que é amplamente utilizado na iniciativa privada.

Transcorrido o prazo de sessenta dias sem que haja a satisfacdo do crédito ou
parcelamento administrativo do débito, ou acatada pela Fazenda arguicdo do devedor de
alguma matéria de ordem publica apds a notificacdo de inscri¢do, inicia-se a fase de
constricdo preparatoria de bens do devedor por meio de despacho da autoridade
administrativa competente, ou seja, a Fazenda Publica, conforme previsto no projeto de lei
5.080/2009:

Art. 9° O despacho da autoridade administrativa competente que determinar
a notificacdo, observados os prazos e as hipoteses do art. 5°, também
ordenaré:

| - a efetivacdo da constricdo preparatdria e a avaliagdo de bens, respeitada a
ordem estabelecida no art. 655 da Lei n°5.869, de 1973, sobre tantos bens e
direitos quantos bastem para garantir o débito;

Il - a intimagdo da constrigcdo preparatoria ao devedor; e

I11 - o registro da constri¢éo, cujas custas ficardo, ao final:

a) a cargo do devedor se for a execucédo julgada procedente; ou

b) a cargo da Fazenda Publica, caso seja indevida a constricdo ou seja a
execucdo julgada improcedente.®

A constricdo preparatéria de bens do projeto de lei obedeceria a ordem ja prevista
no artigo 11 da Lei 6.830/80. A partir da ordem de constri¢do, sendo ela positiva no encontro
de bens penhoraveis, 0 processo seguiria de fase. Assim como na execucdo fiscal judicial,
apos a constricdo patrimonial o devedor é intimado para poder impugnar a constri¢cdo quando
recair sobre bem impenhoravel ou ocorrer em evidente excesso e garantia.

Logo apds a constri¢do positiva, a qual é condicdo para o ajuizamento da agéo de
execucdo fiscal, a Fazenda devera ajuizar a reclamacao pré-processual, doravante denominada
RPP. Com o ajuizamento da RPP deverd ser agendada a audiéncia de conciliacdo antes da

efetiva conversdo da RPP em execucdo fiscal. Nessa conciliagdo, a qual ocorreré na estrutura

> BRASIL, Camara Dos Deputados. PL 5080/2009 Projeto de Lei.
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do judiciario para manter a imparcialidade da audiéncia, poderdo o exequente e 0 executado
autocompor sobre anuéncia para conversao da constricdo em efetiva penhora para satisfacdo
do crédito, parcelamento de saldo ndo abarcado na constricdo e desbloqueio de bens
impenhoraveis ou de excesso de garantia.

Nos casos em que ndo haja a efetiva constricdo de bens do executado deve-se
tomar os procedimentos equiparados da Lei 6.830/80, conforme previu o projeto de Lei
5.080/20009:

Art. 20. A autoridade administrativa legalmente incumbida de promover a
execucdo fiscal suspendera o ajuizamento da execugdo enquanto ndo forem
localizados bens, inclusive dinheiro, renda ou faturamento, sobre os quais
possa recair a constri¢do preparatoria.

§ 1°Decorrido o prazo méximo de um ano contados da notificacdo de que
trata o art. 5°, sem que sejam localizados bens, a autoridade administrativa
ordenara, fundamentadamente, o arquivamento dos autos do processo
administrativo.

§ 2° Encontrados que sejam, a qualquer tempo, bens, os autos do processo
administrativo serdo desarquivados e sera dado prosseguimento a cobranca.

8 3° Se da decisdo que ordenar o arquivamento tiver decorrido o prazo
prescricional, a autoridade administrativa podera, de oficio, reconhecer a
prescri¢do intercorrente e decreta-la de imediato.

Ao executado fica assegurado ainda o instituto dos embargos a execucao, seja ele
proposto na fase administrativa de cobranca ou ja durante a fase judicial. Ao devedor ficaria
resguardado o direito de propor os embargos, independentemente de garantia total do crédito,
a partir da notificacdo de inscricdo em divida ativa, ou durante a fase judicial.

Apesar da desnecessidade de assegurar a execucdo nos embargos, ele
permaneceria como hoje e nao teria efeito suspensivo imediato, podendo ser determinada a
suspensdo dos procedimentos de cobranca por decisdo judicial, nos casos em que 0
prosseguimento da execucdo fiscal pudesse causar dano de dificil reparacdo, determinando

inclusive o desfazimento da constricdo caso seja verificado algum dano causado em demasia.
3.4 Implicacdes da Desjudicializa¢cdo na Receita Publica
A receita publica e fator de relevo na conjuntura econdémica na qual esta o Estado

brasileiro, cenario de crise econdmica e instabilidade institucional, frente as despesas

crescentes, como destacou Melo® com os compromissos sociais assumidos pelo Estado, em

® MELO, Carlos Francisco Lopes. Execucdo Fiscal administrativa & luz da Constituicio Federal. Revista da
AGU, ano 11, n°31, jan/mar. 2012.
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razdo da ampliacdo dos direitos constitucionais de cunho social, desse modo a receita publica
deve corresponder ao custeio desses direitos.

A ineficiéncia anteriormente destacada da execucdo fiscal causa perdas na
arrecadacao publica dos varios entes federativos, causando apertos no orcamento publico,
como discorre Campos®’ quando trata da sustentabilidade orcamentaria da receita publica,
sendo a sustentabilidade objetivo fiscal para a estabilidade na carga tributéria, reduzindo as
pressdes do crescimento descontrolado dos gastos.

Um modo de garantir a estabilidade na carga tributaria € por meio do
fortalecimento dos indices de recuperacdo de seus créditos, os quais podem ser fomentados
por meio da desjudicializagdo da execucéo fiscal, suprimindo eventual majoracéao de tributos e
garantindo a sustentabilidade orcamentaria.

A desjudicializacdo garantira um incremento na receita publica, por meio de um
procedimento mais célere que o exclusivamente judicial, igualmente, garante economia para o
Estado, j& que o custo mensurado de uma execucdo fiscal judicial movida pela PGFN é de R$
5.606,67, segundo dados do IPEA®,

Ndo tendo o Estado como aumentar sua carga tributaria, considerando-a ja
elevada para o contexto econdémico e social brasileiro, uma das saidas para a manutencdo e
custeio das politicas sociais, as garantias constitucionais e combater a sonegacao de impostos
é por meio da desjudicializacdo da execugdo fiscal.

3.4 Impacto da Desjudicializa¢do nas Fazendas Publicas.

O compartilhnamento de atribui¢des, antes exclusivas do Judiciario, e a garantia de
poderes as Fazendas Publicas, bem como com a instauracdo do processo de execucdo fiscal
misto tras significativos impactos a Fazenda Pablica. Toda essa transicdo da execucao judicial
para a via inicial administrativa pode trazer consequéncias negativas na recuperacdo dos
créditos publicos.

N&o se deve esperar que haja uma transferéncia do abarrotamento das execucgdes
da via judicial para a administrativa, mas sim garantir a eficiéncia desse transicao. Por isso a

desjudicializacdo deve abarcar também uma mudanca na estrutura das Fazendas Publicas de

Y CAMPOS, Luciana Campos. Direito orcamentario em busca da sustentabilidade: do planejamento & execugéo
orcamentaria. Ed. Porto Alegre: Ndria Fabris, 2015, p. 246.

8 KLIN, Isabela do Valle; PESSOA, Olivia Alves Gomes. Custo e tempo do processo de execugdo fiscal
promovido pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional. IPEA
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modo a garantir meios e recursos de receber esses atributos sem causar o congestionamento
dessas execucdes.

Para continuidade da garantia da eficiéncia as Fazendas Publicas devem ser
dotadas de autonomia administrativa e orcamentaria com poderes para se organizarem de
modo eficaz, porquanto também assumirdo func¢Ges equiparadas aos oficiais de justica no que
tange a citacdo e intimacdo de executados, como também realizacdo das constricGes

preparatorias sobre o0s bens do executado.

4 CRITICAS A DESJUDICIALIZACAO DA EXECUCAO FISCAL E SUA
VIABILIDADE LEGAL.

Os projetos que se comprometem a um enfrentamento a ineficiéncia do modelo
atual de execucdo fiscal por meio da desjudicializacdo sofreram varias criticas quando
propostos, principalmente no que se refere a divisdo de poderes, no tocante a uma possivel
invasdo de competéncia do Poder Executivo ao Judiciario, ainda sobre a inafastabilidade da
jurisdicdo por o processo de execucao fiscal passar a ser iniciado em vias administrativas e
consequentemente uma infracdo ao devido processo legal, ampla defesa e contraditério

Esse projeto estd em grande parte mitigado quando comparado com a proposta
original, fruto de concessbes, mas resguardando seu objetivo primordial de tornar as
execucdes fiscais eficientes e desafogar o poder judiciario, transferindo dele a tramitacéo total
e exclusiva, deixando a justica desinchada de atribui¢cdes de carater meramente de arrecadacao
e tributério.

Outros projetos visavam a instauracdo do processo de execucdo fiscal
administrativa de forma integral com plenos poderes para a Fazenda Publica proceder
efetivamente com penhora e arresto de bens do executado, afastando a obrigatoriedade de
homologacéo judicial da penhora, mesmo sendo esse modelo adotado em varios paises ao
redor do mundo por entender que séo atribuicdes eminentemente de cunho fazendario e de
responsabilidade dos 6rgéos de cobranca.

Esquivando-se do formato puro de execucdo administrativa o projeto proposto
busca balancear os dois mundos, ajustando-se dentro dos balizadores principiologicos da
legalidade e eficiéncia. Na busca pela eficiéncia dos mecanismos de cobranca do fisco €
salutar dar um passo atras para garantir, dentro da conjuntura legal do ordenamento juridico
brasileiro e as peculiaridades territoriais, um modelo que garanta um avanco juridico sem

desrespeitar os demais principios constitucionais.
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N&o obstante, a desjudicializacdo enfrentar4 concomitantemente dois problemas,
de um lado atacando a ineficiéncia das execucdes e do outro promovendo um desafogamento
do Judiciario, deixando-o livre para tratar de litigios mais legitimos a busca da resolucéo
jurisdicional. Os 6rgdos de cobranca se veem compelidos a judicializar execucfes
notadamente indcuas apenas para impedir a prescricdo do crédito, movimentando
desnecessariamente o Poder Judiciario para atuar em feitos evidentemente administrativos, o
projeto de desjudicializacdo, desse modo, visa barrar esse provocamento protelatorio e
consequentemente desinchar o judiciario desses processos que duram anos e custam milhares
de reais.

Ocorre que a Justica ndo restard inalcancavel e vedada de provocacdo durante e
depois de concluso os procedimentos administrativos. O devedor podera desde a notificacdo
de inscricdo em divida ativa opor embargos a execucdo fiscal administrativa e discutir
judicialmente a cobranca do crédito, mesmo que ndo haja nenhuma constricdo preparatéria de
bens. De modo facilitar e ampliar a garantia de acesso a justica, diferentemente do atual
modelo de execucdo fiscal, ao devedor sera permitido opor 0os embargos mesmo que sem
garantia do valor do débito em discussao.

Apesar da aparéncia agressiva do modo proposto de cobranga desses créditos, a
qual ndo se sustenta, a questdo de assegurar de modo eficiente a recuperagdo desses créditos,
sejam eles tributarios ou ndo tributarios, tem implicacdes de carater de interesse publico, visto
gue o maior volume desses créditos é de natureza tributaria e influencia diretamente na
arrecadacao dos entes federativos, de forma que causam impacto nas contas publicas.

Ao Estado, como forma de sanar esse impacto cabe a ele, entre outras medidas,
aumentar a sua arrecadacao para reequilibrar as contas pablicas e o caminho mais eficaz seria
com o aumento da carga tributéria, afetando consequentemente todos os cidaddos e empresas,
sejam elas boas ou mas pagadoras de tributos. Com isso o interesse publico é alvo certo na
defesa da desjudicializacdo, visto que aumentara a arrecadacdo dos Entes sem que seja

necessaria a majoracao de tributos, beneficiando a coletividade e a livre concorréncia justa.
4.1 Quanto a Divisao de Poderes.
E sabido que a nossa Constituicdo Federal de 1988 consagra o principio da

divisdo de poderes em um modelo tripartido de divisdo. A divisdo de poderes tem por funcdo

a especializacdo e atribuicGes de competéncias para cada um deles, conforme aduz José
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Afonso da Silva™ a divisio de poderes fundamenta-se em dois pontos: a) especializacdo
funcional e b) independéncia organica.

Quanto a especializacdo, espera-se que quando um grande bloco uno de
atribuicbes e poderes ¢é fracionado e dividido entre 6rgdos competentes, o exercicio desses
poderes se torne mais eficiente, desse modo as fungBes atribuidas serdo desempenhadas de
modo especializado, sejam elas as funcdes legislativas, jurisdicional e executivas.

Contudo a especializacdo precisa da independéncia organica, ndo bastando a
divisdo das funcdes entre 6rgdos de poderes. Assim assevera José Afonso da Silva™® “¢
necessario que cada 6rgdo seja efetivamente independente dos outros, o que postula auséncia
de meios de subordinagdo”, compreendendo um modo juridico de divisdo e consequente
manifestacdo desses poderes.

Nesse sentido, seguindo esse modelo de divisdo dos poderes ja adotado em
constituicbes anteriores, a Constituicdo Federal de 1988 previu em seus artigos a diviséo de
poderes e as atribuicées de cada um, in verbis?* “Art. 2° Sio Poderes da Uniéo, independentes
e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”.

Apesar da divisdo de poderes, essa divisdo ndo se configura como divisdes de
extrema rigidez, ocorre que no Estado contemporaneo essa ideia tem se afastado cada vez
mais, visto o desenvolvimento de tecnologias e meios de controle. Historicamente a diviséo
de poderes surgiu para por freios no poder absoluto dos reis, como previu a Declaracdo dos
Direitos dos Homens e dos Cidadao de 1789, nesse sentido coaduna Carlos Francisco Lopes
Melo.

Ademais, o principio da separacdo dos poderes ndo persiste mais nos
mesmos moldes em que foi idealizado. As necessidades do estado pos-
moderno induziu a um redimensionamento das funcOes estatais de tal modo
que a cléssica divisdo de fungdes deu lugar a um intercambio de atribui¢des
entre os poderes, que pode ser demonstrada: pela criacdo das agéncias
reguladoras, com atribuicBes legislativas tipicas; pelo poder de edi¢do de
medidas provisdrias com forca de lei ordinaria conferido ao Chefe do Poder
Executivo federal; pela ampliacdo do poder regulamentar do Tribunal
Superior Eleitoral, através de uma interpretacdo elastica da competéncia
prevista no artigo 23, IX do Cédigo Eleitoral etc.?

19 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Ed. 36, Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2013, p. 111

20 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Ed. 36, Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2013, p. 111

2! BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro
de 1988

22 MELO, Carlos Francisco Lopes. Execucao Fiscal administrativa a luz da Constituicdo Federal. Revista da
AGU, ano 11, n°31, jan/mar. 2012.
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Esse formato flexivel permite a ampliacdo dos poderes da administragdo publica,
sendo também passivel de ampliacdo os poderes da Fazenda Pdblica, uma vez que € de sua
atribuicdo e competéncia a cobranca dos créditos publicos em face aos devedores. Ao
judiciario compete dirimir litigios e ndo realizar cobranga de um titulo da administragdo. O
processo de execucdo fiscal € um processo notadamente administrativo, como votou o

Ministro Humberto Gomes de Barros em sede do Recurso Especial 411.643/GO

EXECUCAO - SUSPENSAO DO PROCESSO - ACAO INCIDENTAL -
IMPOSSIBILIDADE.

O chamado processo de execucdo €, em rigor, um procedimento
administrativo em gque o Estado intervém no patrimbnio do devedor para
dele expropriar bens do devedor, “a fim de satisfazer o direito do
credor.”(CPC, Art. 646) - Bem, por isso, o procedimento de execucao
desenvolve-se linearmente. Em se tratando de guantia certa, tudo se resolve
em trés momentos: penhora (que se traduz na desapropriacdo de um bem da
vida pertencente ao devedor), alienacdo do bem desapropriado e entrega do
produto da alienacdo ao credor. - Os titulos executivos revestem-se de
presuncdo de liquidez e certeza, que sO6 pode ser afastada mediante
embargos, cujo conhecimento estd condicionado a seguranca do juizo,
mediante penhora. - Por isso, sem a seguranca da penhora, ndo se admite
acdo incidental, manejada com o escopo de paralisar a execu¢do. Admitir
semelhante acdo incidental seria reduzir o procedimento executivo a
inutilidade. Equivaleria, praticamente, a revogar todo o capitulo da
execucdo. De fato, admitido o manejo de agdo declaratdria, sem garantia da
execucdo, ninguém mais permitird que se consume tal ato constritivo.

Ao contrdrio do que afirmam os cientistas processuais, a execucdo ndo é
processo, mas procedimento em que o Estado, munido de titulo liquido e
certo, intervém no patriménio do devedor, para com ele satisfazer o crédito
em execucdo. Em se tratando de quantia certa, a execucdo tem como objeto
expropriar bens do devedor, a fim de satisfazer o direito do credor®.(grifo
N0osso)

N&o ha de se falar que o projeto de desjudicializacdo proposto ferird a o
principio da divisdo de poderes. A propositura da constrigdo prévia condicionada & penhora
apenas em fase judicial afasta e abranda as criticas a afronta a divisdo de poderes, sendo a
desjudicializacao viavel e juridicamente harménica com o principio constitucional da diviséo

de poderes.

2 BRASIL. Superior Tribunal de Justica - REsp: 411643 GO 2002/0016608-3, Relator: Ministro HUMBERTO
GOMES DE BARROQOS, Data de Julgamento: 18/04/2006, T3 - TERCEIRA TURMA, Data de Publicacdo: DJ
15/05/2006 p. 200.

23



24

Dessa forma é contumaz a certeza que a constricdo preparatoria ndo fere a
divisdo de poderes, de modo que é um procedimento de cobranca tipico da Fazenda Publica,
ndo cabendo ao judiciario sua analise prévia, mas sim sua convolagdo posterior em efetiva

penhora.
4.2 Quanto a Inafastabilidade da Justica.

A Justica é inafastavel, como previu a Carta Magna de 1988 no seu Art. 5° inciso
XXXV: “a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito;”. A
inafastabilidade é a garantia do acesso a Justica, de modo que ndo podem ser assentados
obstaculos que impecam esse acesso, ndo cabendo a nenhuma nova lei desrespeitar esse
principio.

Destaque-se que esse acesso nao é ilimitado, como visto nas licGes de Uadi
Lammégo Bulos®* a garantia de acesso ao Judiciario néo deve ser realizada de forma abusiva
e Seu acesso ndo garante a certeza da satisfacdo do interesse da parte. O acesso indiscriminado
ndo é consagrado pela Carta Magna de 1988 e deve ser realizado em conformidade com as
regras do processo especifico, garantindo as formalidades necessarias para o exercicio da
jurisdicéo.

A Carta de 1988 é transparente quanto o condicionamento da jurisdicdo, afastando
0 acesso a jurisdicdo de forma condicionada ao exaurimento de fases administrativas
anteriores, ndo sendo necessario 0 esgotamento das instancias administrativas para que ao
jurisdicionado seja permitido o acesso a Justica.

O projeto de desjudicializacdo proposto ndo opde Obices ao acesso da tutela
jurisdicional, ao contrario, facilita o acesso quando desobriga que o devedor em sede de
embargos a execugdo precise, necessariamente, garantir o crédito em discussao.

N&o se depreende da analise da lei que a constricdo preparatéria de bens deva
ocorrer obrigatoriamente na Justica, afirma apenas, a Carta de 1988, que ninguém poderéa ser
privado de seus bens sem o devido processo legal, assim o devido processo legal ndo se
confunde com o processo judicial, sendo esse tema tratado mais minuciosamente no proximo
topico.

Com a desjudicializacdo o processo de execucdo ndo sera iniciado em fase
judicial, mas em fase administrativa, quando a Fazenda faré a busca e constri¢cdo do bem que

encontrar, todavia esse procedimento obrigatoriamente devera ler levado ao juizo competente

# BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Ed. 8, Sao Paulo: Editora Saraiva, 2014, p. 630.
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para efetivar a penhora, sob pena de liberacdo da constrigdo preparatoria. O Projeto de Lei
5.080/2009 prevé ainda um prazo maior para interposicdo dos embargos a execucdo,
garantindo de forma efetiva o acesso ao judiciario, facilitando o acesso a jurisdicdo e ndo
opondo embaracos.

O projeto tem capitulo préprio em que trata do acesso a Justica, além dos
embargos a execucdo como forma de levar a lide & Justica é facultado ao executado a
impugnacéo judicial dos atos administrativos na via judicial, mesmo sem que haja execucéao

fiscal ajuizada, conforme previsao do projeto:

Art. 22. O devedor poderd impugnar os atos pratica dos pela Fazenda
Publica, no prazo de quinze dias, contados da data da ciéncia, mediante
peticdo nos autos da execugéo fiscal ou, se esta ndo houver sido ajuizada, por
meio de peticdo que correra em apenso aos autos dos embargos a execucao,
se houver, apresentando pedido fundamentado de sustacdo ou adequacdo da
constricdo preparatoria, provisoria ou averbacdo administrativa, enquanto
perdurarem seus efeitos.?

Dessa andlise ndo se observa qualquer invasao de competéncia ou cerceamento de
acesso ao Judiciario, ao contrario, amplia o acesso quando abre varias oportunidades para a
discussdo da legitimidade da cobranca do crédito judicialmente, seja através de impugnacao
de atos, embargos a execucdo ou a¢des autbnomas como as a¢des anulatorias. A esséncia do
projeto de desjudicializacdo ndo visa andar a margem da legalidade, mas sim realizar a quebra
desse paradigma de exclusividade judicial na realizacdo de atos de cobranca, como destacou
Melo®® o projeto transfere para a Fazenda PUblica os atos que sdo executados pelos agentes

auxiliares do juiz, mas mantém a decisao de penhora ou arresto nas mdo do magistrado.

4.3 Quanto ao Devido Processo Legal, Ampla Defesa e Contraditorio.

O devido processo legal, também insculpido na Constituicdo Federal de 1988 no
rol dos direitos e garantias fundamentais do Art. 5° esta disposto no inciso LIV que “ninguém
sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”?’. Surge entéo o
grande questionamento e a critica a execucdo fiscal administrativa quando ela sem decisdo

judicial prévia realiza a constrigcdo preparatdria, como uma afronta inconstitucional.

% BRASIL, Camara Dos Deputados. PL 5080/2009 Projeto de Lei

% MELO, Carlos Francisco Lopes. Execucdo Fiscal administrativa & luz da Constituicdo Federal. Revista da
AGU, ano 11, n°31, jan/mar. 2012

" BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro
de 1988
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Fazendo uma interpretagéo inicialmente literal do dispositivo constitucional ndo
enxergamos que o devido processo legal consagrado no texto da Carta Magna seja sinbnimo
de um processo judicial, mas sim um conjunto de procedimentos previstos em lei, como assim

escreve Harada®:

Hoje, até pessoas qualificadas confundem o "devido processo legal”, que
estda no art. 5°, LIV da CF, com mero procedimento legal. Se a execucgdo
fiscal administrativa estiver regulada em lei em sentido estrito todo o resto
estaria perfeito. Aos prejudicados sempre restaria o acesso ao Judiciario, que
exercitaria sua funcao tipica se provocado.

Afastada a ideia de devido processo legal como um processo judicial, é
impossivel desvinculd-lo da ampla defesa e contraditério, sdo estes principios essencialmente
préximos e que se permeiam um no outro. Cumprir o devido processo legal é também garantir
a ampla defesa no procedimento previsto em lei, nesse sentido é que se verifica como esses
principios atrelados estdo em harmonia com a desjudicializacéo.

O anteprojeto de Lei elaborado pelo grupo de trabalho com representantes da
Justica, na figura do Juiz Federal Marcus Livio Gomes, Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional, Procurador Paulo César Negrao, ratificado pela AJUFE e pelo Coordenador-Geral
da Justica Federal, Ministro Gilson Dipp. Na exposi¢cdo de motivos do anteprojeto de lei

elaborado a ampla defesa foi evidenciada da seguinte forma:

No tocante ao exercicio da ampla defesa e do contraditério por parte do
executado, bem como quanto a garantia de acesso ao Judiciario, destacam-se
0s seguintes aspectos do modelo em foco:

1) a desnecessidade de garantir o crédito para impugnar a execucgao no
judiciério;

2) maior prazo para apresentacdo dos embargos (até noventa dias contados
da notificacdo da inscri¢do em divida ativa);

3) possibilidade de apresentar, no &mbito administrativo, impugnacédo de pré-
executividade;

4) a constricdo de bens pela administracdo s6 ocorre apds o executado deixar
de apresentar garantia no prazo de sessenta dias da respectiva notificacdo; e
5) possibilidade de o executado requerer e obter do juizo federal liminar para
suspender o curso da execucao.”

Esses pontos reforcam as garantias do devido processo legal, ampla defesa e
contraditério. A constricdo preparatoria seria um compartilhamento de competéncia entre a

% HARADA, Kiyoshi. Decadente principio da separacéo dos poderes. Consideracdes sobre a execucdo fiscal
administrativa. Jus Navigandi, Teresina, ano 12, n. 1655, 12 jan. 2008.
» BRASIL, Camara Dos Deputados. PL 5080/2009 Projeto de Lei
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atividade desenvolvida administrativamente pelo Poder Judiciario e a Fazenda Publica,
oportunizando ao executado todos os meios de contestacdo, sejam eles em sede administrativa
ou judicial.

O projeto ¢ fruto de uma discussdo entre diversos nichos e da forma proposta no
Projeto de Lei 5.080/2009 somada as intervengdes incrementadas neste artigo néo
representam uma quebra abrupta do ordenamento juridico, de modo que poderia causar
grande choqgue a sociedade, poderes e executado. O ganho de eficiéncia na execu¢do ndo sera
benéfico apenas para a administracdo publica que reforcara seu caixa sem aumento de
imposto, mas também aquele devedor que se V& preso num processo moroso por motivos de
excesso de burocracia.

A desburocratizacdo que se ganhard com a desjudicializacdo da execucao fiscal
garantird ao executado meios mais céleres e diretos para possibilitar o adimplemento dos
créditos podendo tratar diretamente com as Fazendas Publicas a conversdo da constricao
preparatéria em penhora efetiva, levando-se a autocomposi¢cdo a Justica apenas para

homologacéo e efetivacdo do acordo.
4.4 A Autoexecutoriedade dos atos administrativos

Nas licdes de Hely Lopes Meireles®® os atos administrativos sdo dotados de trés
atributos, entre eles a autoexecutoriedade, presuncdo de legitimidade e imperatividade. Os
atos administrativos compreendem as atividades do Fisco e conforme assevera Maria Sylvia
Zanella Di Pietro®, o ato administrativo é a declaracio do Estado ou de quem o represente,
que produz efeitos juridicos imediatos, com observancia da lei, sob o regime juridico de
direito publico e sujeita ao controle pelo Poder Publico.

Os atributos dos atos administrativos caracterizam as atividades das Fazendas e
seus procedimentos de cobranga como essencialmente administrativa logo esta abarcada pela
autoexecutoriedade, mitigada em grande parte pela obrigatoriedade de ajuizamento da
execucdo fiscal para consolidagdo da penhora de bens, falando entdo de uma
autoexecutoriedade parcial sujeita a convolagdo judicial e ndo uma autoexecutoriedade plena

de direito.

% MEIRELLES, Hely L. Direito administrativo brasileiro. 20. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p.
140.

31 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 30%.ed. Rev., atual. e ampl. — Rio de Janeiro:
Forense, 2017, p. 213.
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O atributo da autoexecutoriedade tem por fundamento a eficiéncia da
administracdo publica, vez que possibilita a acdo rdpida sem a obrigatoriedade de
judicializacdo dos mais diversos atos administrativos, algo que causaria impacto demasiado
no judiciario e na eficiéncia no desempenho das funcdes da administracdo publica e nédo
poderia ser diferente com os 6rgdos de cobranga.

O procedimento da constri¢cdo preparatoria € em esséncia um ato administrativo
que visa garantir o crédito publico, no qual ndo ocorre a imediata expropriacdo do bem do
executado, mas se constitui como uma forma de compelir o devedor a pagar integralmente ou
parcelar o saldo da constricdo. A necessidade da convolagdo judicial da constricdo
preparatoria em penhora ou arresto lastreia a categorizagdo em ato administrativo dotado de

autoexecutoriedade.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Diante o exposto, foi possivel verificar por meio dos dados apresentados a
ineficiéncia da execucao fiscal como método de recuperacao dos créditos puablicos, bem como
as consequéncias dessa ineficiéncia no Poder Judiciario, sendo a execucdo fiscal a maior
causa de congestionamento processual na Justica, como demonstra o relatério Justica em
NUmeros do CNJ.

O nosso sistema de cobranca publico necessita de atualizacdo, a qual garanta uma
recuperacdo dos créditos de forma eficiente em compasso com modelos utilizados por outros
paises e que garanta ainda o desafogamento do Judiciario por meio da desjudicializacdo da
execucdo fiscal, evitando o abarrotamento de processos e retirando da tramitagdo judicial
processos cujos créditos nunca serdo satisfeitos, desonerando 0s magistrados e serventuarios
da Justica.

O modelo de desjudicializacdo proposto neste trabalho permite que haja uma
mudanca significativa nas taxas de recuperacdo da divida publica, instituindo o processo de
execucdo fiscal misto, o qual seria iniciado em vias administrativas pelas respectivas
procuradorias e com a constricdo preparatoria satisfeita prosseguiria o ajuizamento da
execucdo fiscal. Somando-se a aplicacdo obrigatoria dos métodos alternativos de cobranca,
garantindo economia, celeridade e evitando perdas na arrecadagéo publica.
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Conforme a Nota PGFN/CDA n° 721/2017% constatou-se, considerando apenas
0s débitos das pessoas juridicas ativas inscritos em divida ativa da Unido, o total de R$:
1.302.062.744.512,43 de débitos pendentes de pagamento. Fomentar a recuperacdo desses
créditos permitiria a sustentabilidade orcamentéaria e a estabilizacéo da carga tributaria.

As criticas trazidas sdo importantes para a construcdo dessa mudanca legal,
quando se propdem a resguardar as garantias constitucionais dos executados e evitar excessos
que possam vir a causar dano de dificil ou incerta reparacdo ao devedor, dessa forma
moldando a desjudicializacdo e esmerando alguns procedimentos.

Quanto a ampla defesa e o contraditério o modelo trazido no trabalho aprimorou e
ampliou o0 acesso a contestagdo do deébito judicialmente pelos embargos a execucao,
permitindo que os embargos sejam opostos sem a necessidade de garantia do bem e podendo
que a execucdo fiscal seja suspendida por decisdo judicial nesse sentido, afastando a ideia de
afronta a inafastabilidade da justica. Em ambito administrativo permite ainda a impugnacéo e
contestacao dos atos praticados pela Fazenda Publica.

A constricdo preparatéria esta lastreada pela autoexecutoriedade dos atos
administrativos e possui como garantia a efetiva penhora ou arresto ocorrer apenas apos
decisdo judicial nesse sentido, oportunizando ao devedor véarios meios de defesa, como
também permitindo que o débito seja satisfeito mais rapidamente com o seu consentimento,
garantindo eficiéncia ao procedimento.

Importante destacar o papel das Fazendas Publicas que assumiriam novas
atribuicbes e como elas se adaptariam para poder desempenhar essas atribuicdes sem que
transfira do Judiciario para si o abarrotamento de processos ineficientes. Algumas iniciativas
garantiriam ferramentas as Fazendas para se organizarem e fazer planejamentos, tudo isso de
forma independente e autdnoma.

Por fim, considerando o breve estudo comparativo com o procedimento de
cobranca publica em Portuga, Chile e E.U.A, bem como todos os dados trazidos sobre a
ineficiéncia da execucdo fiscal e o impacto da execucdo fiscal no Judiciario, o0 modelo misto
de execucdo fiscal se demonstrou como a forma mais adequada para promover uma mudanca

eficaz e garantir a satisfacdo dos créditos publicos de forma harmdnica com a legalidade.

%2 BRASIL, Procuradoria Geral da Fazenda Nacional. Nota PGFN/CDA n° 721/2017. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/dl/pgfn-impacto-restrito-refis.pdf> Acesso em 26 de outubro de 2018.
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