Notas sobre chamada execucdo fiscal “administrativa”

1. Introducéo

O Conselho Nacional de Justica divulgou recentemente os indicadores da Justica
Estadual. A publicacao conhecida como “Justiga em nimeros” traz informagdes que refletem
0 cotidiano dos que atuam na execucéo fiscal no Estado de S&o Paulo.

Ali consta que em 2009 havia 10,3 milhdes de execucdes fiscais no Judiciario
Paulista e que o volume de agdes de conhecimento aproximava-se de 4,8 milhdes ja
existentes. Ou seja, grosso modo, para cada acdo de conhecimento em curso existiam duas
execucdes fiscais em tramitagdo na 12 instancia.

Os numeros demonstram que existe uma inadequacdo estrutural no Poder
Judiciario, uma vez que a proporcao de execucdes fiscais em relacdo as demais acbes ndo se
traduz no apoio material e humano disponivel para gestdo deste volume.

Esta inadequagdo estrutural se torna evidente quando a realizacdo de atos
materiais na execucdo se torna necessaria, em especial, na localizacdo do devedor e na
penhora de seus bens. Estes dois atos formam o nucleo da atividade executiva e dependem
quase gue exclusivamente de atos que competem, a teor da Lei 6.830/80, exclusivamente ao
Poder Judiciério.

A pratica diaria daqueles que atuam nas lides fiscais demonstra que por vezes
passam-se anos entre um pedido de diligéncia e a efetiva expedi¢édo do respectivo mandado. A
demora, por certo, compromete a eficacia do ato e pGe a perder o trabalho administrativo de
pesquisa realizado pela Fazenda, aumentando tanto os custos diretos da execugdo (custas
judiciais) quanto os indiretos (despesas da Administracdo para gestdo da execucao).

Algumas propostas legislativas foram apresentadas com o objetivo de solucionar a
crise cronica pela qual passa a execucdo fiscal no Brasil. Ao invés de aumentar oS recursos
disponiveis, estas propostas, em maior ou menor medida, buscam transferir alguns atos da
execucdo para a competéncia da propria Administracdo exequente. De forma genérica, o
modelo de cobranca decorrente destas propostas ¢ chamado de “execucdo fiscal
administrativa”, principalmente por seus criticos.

Existem trés projetos de lei em tramitacdo no Congresso Nacional que versam
sobre “reforma” na Lei de Execugdes Fiscais, sendo que um se encontra no Senado Federal e
dois na Camara dos Deputados®.

O projeto que consta no Senado Federal, de autoria do Senador Pedro Simon —
PLS 10/(;5 — institui a “penhora administrativa”, mantendo no demais os dispositivos da Lei
6.830/80°.

! O relatério integral apresentado pelo Conselho Nacional de Justica estd disponivel em
<http://www.cnj.jus.br/images/conteudo2008/pesquisas_judiciarias/jn2009/rel_justica_estadual.pdf> Acessado
em: 25 de set. 2010.

? Havia outro projeto, de autoria do Deputado Celso Russomano — PL 5615/05, que foi retirado de tramitac&o a
seu pedido. Como justificativa, o deputado alegou a existéncia de outros projetos em tramitacdo. Em linhas
gerais transferia @ Administracdo toda a atividade executiva, deixando aberta ao executado a defesa judicial por
meio dos embargos. O autor do projeto buscou o fundamento juridico de sua proposta na auto-executoriedade
dos atos administrativos.

% Em setembro de 2.010 o PLS encontrava-se na CCJC do Senado.


http://www.cnj.jus.br/images/conteudo2008/pesquisas_judiciarias/jn2009/rel_justica_estadual.pdf

Na Camara dos Deputados existem dois projetos que tramitam em conjunto®. O
primeiro — PL 2412/07 — é da autoria do Deputado Régis Fernandes de Oliveira. O segundo —
5080/09 — foi proposto pelo Executivo por meio do Ministério da Fazenda, com endosso da
Advocacia Geral da Unido. Seu maior defensor era o entdo Procurador Geral da Fazenda
Nacional, Lufs In4cio Lucena Adams, atual Advogado Geral da Unido®.

Os projetos séo polémicos. As discussdes em torno das propostas se desenvolvem
sob forte carga emocional, o que afasta qualquer imparcialidade das conclusdes®.

O objetivo do presente texto é apresentar brevemente aquela que é considerada a
proposta mais abrangente e audaciosa e que teve origem no proprio poder executivo federal.

Comentar um projeto de lei € uma empreitada arriscada ja que seus dispositivos
ainda precisam percorrer longo e incerto tramite legislativo. Para minimizar este risco,
buscamos destacar as principais ideias que sustentam a proposta evitando, sempre que
possivel, a literalidade dos dispositivos.

2. Projeto de lei 5080/09 — Exposicao de motivos’.

O projeto apresentado pela PGFN tem a pretensdo de superar as dificuldades
encontradas na cobranca dos créditos inscritos em divida ativa por meio do atual modelo de
execucdo fiscal restrito a esfera judicial.

Como principal causa da morosidade enfrentada cita-se a "alta dose de
formalidade de que se reveste o processo judicial” (8§ 2° da Exposicdo de Motivos). Também
foi destacado que apenas uma fracdo muito pequena das execuces fiscais sdo embargadas ou
atacadas por meio de excegdo de pré-executividade (88°).

Inserindo o projeto num contexto que envolve as "graves distorcdes nos
mercados" e o dano & livre concorréncia causado pela ineficacia da cobranca da divida ativa,
0s autores buscam ressaltar os seguintes pontos no que diz respeito a ampla defesa, devido
processo legal e acesso ao judiciario (§26):

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

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

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

* Em setembro de 2.010 ambos encontravam-se na CCJC da Camara, aguardando realizacdo de audiéncia
publica.

> O texto proposto pelo Ministério da Fazenda pertence a um conjunto de projetos de modernizagdo tributaria.
Dele fazem parte os PL 5081/09 e 5082/09 que tratam, respectivamente, de disposi¢des relativas a prestacao de
garantias em acordos perante a PGFN e da institui¢do da chamada “Lei Geral de Transagdo Tributaria”.

® Como exemplo, citamos os textos apresentados no XXXIII Simpésio Nacional de Direito Tributario, realizado
em 2008 (Execucdo fiscal. MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Pesquisas tributarias - Nova Série - 14 -
Execucdo Fiscal. S&o Paulo: CEU/RT, 2007).

7 Integra disponivel em http://www.camara.gov.br/sileg/integras/648721.pdf. Acessado em: 25 set. 2.010.


http://www.camara.gov.br/sileg/integras/648721.pdf

4) a constrigdo de bens pela Administracdo sé 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 execugéo.

A nosso ver, estes pontos ndo resolverdo os problemas atuais enfrentados na
cobranca por meio da Lei 6.830/80 uma vez que apenas transferem atividades atualmente
desenvolvidas em juizo para a Administragéo.

Também ndo fica claro na exposicdo ou no texto do projeto quais sdo as
formalidades que envolvem o processo e que poderdo deixar de ser observadas pelo
Executivo. Este ponto, alias, ja suscita davidas: existiria alguma formalidade exigida no
contexto atual e que poderia ser dispensada exclusivamente por ser o ato executado pela
Fazenda e ndo mais pelo juizo? E por que ndo elimind-la simplesmente da execucdo
“judicial™?

Neste ponto lembramos licdo proferida em outro contexto, mas plenamente
aplicavel ao caso:

“Por principio, o processo ndo deve conter formalidades intteis. A
existéncia de formalidades que possam ser suprimidas em prol da
celeridade do processo e sem prejuizo para os seus fins ndo condena
as formalidades em si, nem valoriza a informalidade; simplesmente
condena o que € indtil; o que tanto vale para o processo judicial como

para qualquer outro”®.

Ao contrério do proposto, a quantidade de incidentes administrativos previstos
sugere que o projeto, se aprovado, ao invés de simplificar o curso da execucdo podera
aumentar em muito o uso de mandado de seguranca, o que devera contribuir para uma maior
morosidade. Para justificar a assertiva, basta citar o disposto no art. 7° do projeto.

Art. 7° A contar da notificacdo, o devedor podera arguir, no prazo de
trinta dias, fundamentadamente, sem efeito suspensivo, perante a
Fazenda Publica, o pagamento, a compensagdo anterior a inscricao,
matérias de ordem publica e outras causas de nulidade do titulo que
possam ser verificadas de plano, sem necessidade de dilacdo
probatoria.

Paragrafo Unico. A rejeicdo de qualquer dos fundamentos da arguicdo
pela Fazenda Publica ndo impede a sua renovacdo em sede de
embargos a execucgdo."

No caput do artigo prevé-se uma espécie de excecdo de pré-executividade de
indole administrativa. Seu objeto é restrito a questdes de ordem publica e que ndo exijam
dilacdo probatoria, campo fértil para mandado de seguranga. A decisdo (irrecorrivel) que
afastar as alegacdes trazidas certamente sera levada ao Poder Judiciario por meio de mandado
de seguranca.

8 BOTELHO DE MESQUITA, José Ignacio. Novas tendéncias do direito processual: uma contribuicdo para o
seu reexame in Teses Estudos e pareceres de processo civil, vol. 1. Sdo Paulo: RT, 2005.



Outra previsdo polémica que certamente ensejara mandado de seguranca
preventivo é a possibilidade de penhora pelo sistema Bacen-Jud, mas a cargo da
Administracéo (art. 15 e 17 do projeto).

A proposta também se apoia no direito estrangeiro. A Procuradoria Geral da
Fazenda Nacional, no encaminhamento do anteprojeto ao Ministério da Fazenda, cita
experiéncias da Franca e dos Estados Unidos da América’®, dentre outros paises.

De fato é possivel encontrar experiéncias no direito estrangeiro que se aproximam
muito da proposta, algumas, até, indo além. Analisar até que ponto estas experiéncias podem
ser aproveitadas no Direito Brasileiro excede o propésito deste texto e néo sera aqui tratado™®.

3. Execucdo fiscal “administrativa”*!

O projeto pretende dispor “sobre a cobranga da divida ativa da Fazenda Publica”.
O primeiro ponto que merece destaque € sua facultatividade para a Fazenda Publica
Municipgl e sua obrigatoriedade para a Fazenda Nacional e para os Estados e Distrito
Federal*%.

Em outras palavras, sera permitido a cada municipio (assim como para suas
respectivas autarquias e fundagdes publica) optar ou ndo por sua aplicacdo, sopesando suas
vantagens e desvantagens. O texto foi, contudo, omisso quanto a extensdo da opcdo — poderia
ela ser feita caso a caso? A Fazenda Municipal interessada talvez queira adotar o modelo
administrativo para as cobrangas que considere mais expressivas deixando o volume maior de
execucdes seguir o rito da Lei 6.830/80. Seria possivel? Parece que sim.

O art. 35 do projeto™ prevé que a lei se aplica as execucdes em curso na data da
entrada em vigor, desde que ndo embargadas, e as instauradas apés. Foi entdo estabelecido um
marco que delimita temporalmente a opgdo para as execugdes em curso que, obviamente,
deveré ser feita caso a caso. Assim, se a lei permitiu — sem oitiva do executado, ressalte-se —
que o0 exequente opte por mudar o rito da execugdo em seu curso, por que ndo permitiria a
escolha caso a caso desde 0 inicio?

Em linhas gerais o processo administrativo de execugdo comeca com a inscri¢cao
do débito em divida ativa e com sua consequente notificacdo do devedor.

O art. 3° do projeto comega a delimitar a abrangéncia dos atos que podem ser
executados pela Fazenda Publica*. Em sintese s6 serdo realizados os atos prévios a

° Oficio n° 624 PGFN /PG, disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/portugues/releases/2007/r150307d-
oficio-624-PGFN.pdf> Acessado em: 25 set. 2010.

10 para uma visdo ampla sobre o tema sugerimos GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A execucéo fiscal
administrativa no direito tributario comparado. Belo Horizonte: Férum, 2009.

! Aqui abrimos um paréntesis para destacar que em nenhum momento é afirmado que a proposta pretenda criar
uma execucdo de indole administrativa. Retomaremos o assunto adiante.

12 A obrigatoriedade para Estados e Distrito Federal se impora apds cinco anos da entrada em vigor da lei — art.
37.

3 Art. 35. Esta Lei aplica-se as execugdes fiscais ndo embargadas na data de sua vigéncia e aquelas que forem
instauradas apds a mesma data.”

1 Art. 3°. Os atos de constricao preparatdria e provisoria serdo praticados pela Fazenda Publica credora, cabendo
seu controle ao Poder Judiciario, na forma prevista nesta Lei.


http://www.fazenda.gov.br/portugues/releases/2007/r150307d-oficio-624-PGFN.pdf
http://www.fazenda.gov.br/portugues/releases/2007/r150307d-oficio-624-PGFN.pdf

expropriacdo dos bens que devera ocorrer em juizo. O art. 13 do projeto™ dispde claramente
que cabera a Fazenda promover o ajuizamento da execucéo fiscal em até 30 dias contados da
primeira constri¢do, salvo se ocorrer sobre ativos financeiros, caso em que o prazo é reduzido
a trés dias (art. 17 e seu §1°) *°.

Temos entdo que serd oOnus da Fazenda localizar o devedor e notifica-lo
validamente a respeito da inscri¢do, assim como localizar bens suficientes para a satisfacdo de
seu crédito. Apenas depois de ter superado esses obstaculos poderé levar a cobranga ao Poder
Judiciério.

O projeto prevé duas espécies de constri¢cdo. A primeira, dita preparatéria, ocorre
no curso normal da cobranca decorrido o prazo de 60 dias contados da notificacdo e desde que
0 devedor nédo tenha praticado uma das trés condutas possiveis que o projeto Ihe oferece (art.
5°): pagamento (inc. 1), solicitar parcelamento (inc. 1), prestar garantia integral por meio de
depdsito administrativo, fianga bancéria ou seguro-garantia (inc. I11).

A segunda espécie de constricio € chamada de provisoria e pode ocorrer
posteriormente a propositura da execucdo fiscal. Sera aquela decorrente de reforco da
constrigdo preparatéria realizada ou sua substituicdo®’, preenchidos os requisitos do art. 17 do
projeto.

Por certo, ambas estdo sujeitas a controle judiciario.

O projeto nao define o que deve ser entendido como “constricao”, mas a leitura de
seus dispositivos leva a crer que se trata de verdadeira penhora, conquanto condicionada a
confirmacéo judicial.

Primeiro, verificamos que, conforme o §7° do art. 2°, a Certidao da Divida Ativa
sera titulo apto para registro da constricdo preparatdéria em cartérios em geral.

Segundo, o projeto confere a constricdo preparatoria eficacia tipica de penhora.
Vejamos o texto dos 882° e 3° do art. 9°:

“§2° Efetivada a constrigdo preparatoria, resta vedada a alienagdo ou a
constituicdo de 6nus sobre o bem ou direito objeto da constri¢do pelo
prazo de cento e vinte dias, sem prejuizo do disposto no art. 185 da
Leino 5.172, de 1966.”

“§3° Decorrido o prazo do §2° sem a convolagdo da constri¢ao
preparatéria ou da proviséria em penhora ou arresto, por parte da

> Art. 13. A Fazenda Publica devera providenciar o ajuizamento da execucdo fiscal, ressalvado o disposto no §
1° do art. 17, no prazo de trinta dias, contados da efetivacdo da primeira constrigéo.

16 Art. 17. A constricdo preparatoria ou provisoria de dinheiro em conta bancaria, ou em quaisquer aplicagdes
financeiras, que ndo podera exceder o montante em execucdo, sera efetivada pela Fazenda Publica, que a
determinard, por intermédio da autoridade supervisora do sistema bancério, preferencialmente por meio
informatizado.

§ 1° A Fazenda Publica devera ajuizar a execugdo fiscal trés dias ap6s a realizagdo da constri¢do preparatoria
sobre dinheiro, sob pena de ineficacia imediata da constricao.

7 Art. 15. A Fazenda Publica poderé, no interesse da eficacia da execucéo, promover diretamente o reforco da
constrigdo preparatoria insuficiente e a substituicdo de bens objeto de constricdo por outros, obedecida a ordem
enumerada no art. 655 da Lei no 5.869, de 1973.



autoridade judiciaria, os o6rgdos 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.”

A convolagdo da constricdo preparatoria em penhora é um efeito do despacho
judicial que defere a peticéo inicial e que determina a citacdo do devedor na execucéo fiscal
proposta (art. 13, §7°, inc. 11)*°.

Ou seja, materialmente o ato de constricdo equivale a uma penhora, porém os
efeitos decorrentes sdo provisérios e s6 se tornam definitivos quando a constricdo é
efetivamente convolada em penhora por ato do juizo e no prazo consignado.

Previs&o que certamente suscitara discussio é a do §5° do art. 13*° segundo a qual
0 ambito de cognicéo ex officio do juiz sobre a constri¢do provisoria € restrito a verificacao de
impenhorabilidade de bens e excesso de garantia. Qualquer outro ponto exigiria que fosse
suscitado pela parte.

Uma davida que surge envolve saber se o juiz podera questionar a validade da
notificacdo de inscricdo. A omissdao no texto sugere que a resposta seja negativa. Com efeito,
se entendermos de forma diferente, justificando a resposta positiva na possibilidade de
conhecimento de oficio de qualquer matéria de ordem publica, seria necessario admitir que o
juiz pudesse instaurar verdadeira correicdo em todo o processo de langamento fiscal.

Como ja afirmado, com a notificacdo de inscricdo o devedor podera, se assim
desejar, arguir em até 30 dias a extin¢do da divida por pagamento ou compensacgao anteriores,
além de matérias de ordem publica ou que levem a nulidade do titulo. Estas Gltimas sdo
condicionadas a sua demonstracdo de plano e sem necessidade de dilagdo probatdria.

Importante destacar que a arguicao descrita ndo suspendera o prazo de 60 dias que
condiciona os atos de constri¢ao preparatoria citados.

A natureza administrativa da instdncia fica evidente quando se afirma no
paragrafo Unico do art. 7° que “A rejeicdo de qualquer dos fundamentos da arguicdo pela
Fazenda Publica ndo impede a sua renovagdo em sede de embargos a execugdo.”. Se diferente
fosse, o projeto veicularia inconstitucionalidade evidente.

Como se conclui facilmente, o caput do artigo prevé uma espécie de excecdo de
pré-executividade de indole administrativa. O prazo inferior aos 60 dias conferidos pelo art. 5°
impede o uso protelatdrio do expediente ja que ndo possui efeito suspensivo.

A constricdo preparatéria podera ser reforgada ou substituida apds a propositura
da execucdo fiscal (cf. art. 15, ja citado). O reforco e a substituicdo poderdo ser realizados
pela Fazenda Publica e comunicados ao juizo em até cinco dias para que ndo percam a
eficacia. A previsdo importa em reconhecer que as atividades persecutorias de natureza

'8 Trata-se do Sistema Nacional de Informacdes Patrimoniais dos Contribuintes — SNIPC e que sera abordado
adiante.

¥ Art. 13, § 7°, O despacho do juiz que deferir a inicial importa em ordem para, preferencialmente por meio
eletronico:...1l - convolagao da constricdo preparatoria em penhora ou arresto

2% Art. 13 § 5° O juiz ndo se pronunciara de oficio acerca da validade da constri¢do preparatoria ou seu reforco,
salvo quando: | - a constrigdo recair sobre bem impenhoravel; e 1l - houver evidente excesso de garantia.



administrativa ndo se exaurem com a propositura da execucdo e, mesmo apos, prescindem de
autorizacdo judicial.

Outro dispositivo do projeto muito criticado € o ja citado art. 17 e que conferira a
Fazenda exequente a possibilidade de constri¢do direta de dinheiro em conta bancéria ou em
qualquer outra aplicacdo financeira.

O artigo prevé gque a constricdo provisoria (ou preparatoria) podera ser realizada
diretamente pela Fazenda Publica (BACEN-Jud pela Fazenda). Além da redugdo de prazo
para propositura da execucdo fiscal, ha também a exigéncia de comunicagdo do ajuizamento
tempestivo a autoridade supervisora do sistema bancario.

A principal polémica que deve surgir aqui envolve a atribuicdo de um enorme
poder & Fazenda Publica. Isto porque a possibilidade de "constrigdo on line" persistira mesmo
apos a propositura da execucdo fiscal (agora como constricdo provisoria, nos termos do art.
15).

As prerrogativas da Fazenda ndo sdo ilimitadas ja que ndo sera possivel a
efetivacdo da constricdo preparatdria ou provisoria sobre faturamento de empresa. Para esta
hipdtese sera exigido que haja pedido formulado ao juiz com arbitramento do percentual para

21
penhora”.

A notificagdo da inscrigéo teria, segundo o §10° do art. 5°, o efeito de interromper
a prescri¢do, “nos termos de lei complementar”. Esta condi¢do, contudo, ndo sera aplicavel as
dividas de natureza ndo tributaria ja que para elas ndo vige a reserva legal prevista pelo art.
146, inc. 11, alinea b, da Constituicdo Federal.

O art. 20 e seus 8§ tratam da suspensdo da cobranga na falta de bens. Enquanto
ndo for possivel efetivar a constricdo preparatdria, a autoridade administrativa responsavel
devera “suspender” o ajuizamento da execucao fiscal?%. Por certo n3o se trata de suspensdo do
ajuizamento como parece indicar o texto ja que a constricdo preparatoria acaba por ser
verdadeira condicdo para propositura da execucéo fiscal perante o juizo competente®. O texto
apenas reforca que a propositura da execugdo fiscal exige que haja bens previamente
identificados para responder pelo débito.

Os autos do processo administrativo deverdo ser arquivados apdés um ano da
notificacdo da inscricdo caso ndo tenham sido localizados bens aptos a suportarem a
constricao preparatoria®*.

2L Art. 18 A Fazenda Publica podera solicitar ao juiz competente para a execuco fiscal que arbitre o percentual
do faturamento da empresa devedora que podera ser penhorado.

22 Art. 20. A autoridade administrativa legalmente incumbida de promover a execucdo fiscal suspendera o
ajuizamento da execuc¢do enquanto ndo forem localizados bens, inclusive dinheiro, renda ou faturamento, sobre
0S quais possa recair a constricao preparatoria.

2 Esta disposicdo certamente oferecera aos processualistas oportunidade para discussdes tedricas, sobretudo num
contexto em que as condi¢des da acdo classicamente consideradas sdo revisadas no bojo da reforma do Cédigo
de Processo Civil.

% Art. 20, § 1° Decorrido o prazo méximo de um ano contados da notificagdo de que trata o art. 5° sem que
sejam localizados bens, a autoridade administrativa ordenara, fundamentadamente, o arquivamento dos autos do
processo administrativo.



Caso sejam encontrados bens, a cobranga devera prosseguir com desarquivamento
dos autos®, desde que n&o tenha decorrido o prazo prescricional. Por certo, o uso da
expressdo “prescri¢do intercorrente”® faz alusdo ao intervalo de tempo decorrido pés-
notificacdo de inscricdo.

O acesso ao Poder Judiciario mereceu atencao na proposta apresentada.

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

O art. 22 possui uma redacdo extremamente confusa que certamente gerara
inseguranca caso ndo venha a ser revisada. As davidas poderdo se formar em torno dos atos
passiveis de impugnacao, do que podera ser alegado e da forma pela qual devera ser feita.

Enquanto o caput parece prever uma regra de impugnabilidade geral dos atos
praticados pela Fazenda Publica, em 15 dias de sua ciéncia, seu final ja parece restringir aos
atos de constricdo. Seria possivel impugnar o ato de julgamento previsto no art. 7°? Uma
interpretacdo sistematica indica que ndo, ja que ha previsdo naquele artigo da possibilidade de
renovacgao das questdes "em sede de embargos".

E o julgamento da impugnacao a avaliacdo dada ao bem pelo Oficial da Fazenda
(art. 11, §3%%’? Aqui a questdo é mais complicada. Naquele dispositivo consta que a
renovacdo da questdo no judiciario tem seu prazo contado da citacdo na execuc¢do fiscal ou
nos embargos. Ha contradicdo com o previsto no art. 22 ja que a questdo parece se enquadrar
na expressdo "adequacdo da constricdo”. Cabera ao Poder Judiciario estabelecer estes limites.

Quanto ao que podera ser alegado, consta no 85° limitacdo ao que se puder provar
documentalmente? e seu §6° afasta a possibilidade da impugnacéo "versar sobre a liquidez ou
existéncia do débito.”®. Ou seja, seu objeto seria ainda mais restrito do que a “excecdo de
pré-executividade administrativa” prevista no art. 7°, ja que nela sera possivel, por exemplo,
alegar-se pagamento anterior.

% Art. 20, § 2° Encontrados que sejam, a qualquer tempo, bens, os autos do processo administrativo serdo
desarquivados e serd dado prosseguimento a cobranca.

%6 Art. 20, § 3° Se da decisdo que ordenar o arquivamento tiver decorrido o prazo prescricional, a autoridade
administrativa podera, de oficio, reconhecer a prescrigdo intercorrente e decreta-la de imediato.

T Art. 11 § 3° Na hipotese de o 6rgdo de cobranca ndo acolher a impugnacio, o devedor podera renova-la em
juizo no prazo de quinze dias, contados da citacdo efetuada apds o ajuizamento da execucdo ou nos embargos
previstos no § 3° do art. 23.

%8 8§ 5° A impugnagio sera rejeitada liminarmente se for protelatéria ou se ndo estiver instruida com a
documentagdo necessaria a comprovagao, de plano, do alegado pelo executado, ndo sendo admitida a dilagéo
probatdria.

2§ 6° A impugnagcao de que trata este artigo ndo podera versar sobre a liquidez ou existéncia do débito objeto da
execucao.



Certamente esta interpretacdo ndo serd acolhida pelo Poder Judiciario. A prética
da execucdo fiscal de hoje leva a crer que, a forma da excecdo de pré-executividade, tudo
aquilo que puder ser comprovado documentalmente e envolver a existéncia do titulo podera
ser discutido.

A forma desta impugnacdo ndo é menos complexa. Enquanto o caput do art. 22
leva a crer que a impugnacdo pode ser apresentada incidentalmente a execucdo fiscal ou
correr em apenso a seus embargos, o 81° do dispositivo, em confusa redacéo, afirma:

§ 1° Quando nédo houver execucdo ou embargos ajuizados, 0 prazo
para a impugnacdo contard da citacdo realizada na execucéo, sendo
facultado ao devedor ajuizar, desde logo, sua impugnacdo, que sera
distribuida ao juiz competente para a execucdo fiscal, que sera
considerado prevento.

A davida que surge é saber em que condi¢des poderd haver citagdo da execucdo
antes de seu ajuizamento. A parte final do paragrafo sugere que o texto deva ser interpretado
no sentido de permitir ao devedor que apresente sua impugnagdo antes mesmo da propositura
da execucdo fiscal, j& que, apds, ndo ha que se falar em prevencdo do juizo com a
impugnacao®.

Temos entdo trés possibilidades em funcdo do curso do andamento da cobranca:
1. impugnacéo incidental na execucéo - mediante peticdo naqueles autos - art. 22, caput;
2. impugnacao autdbnoma de atos anteriores aos embargos - art. 22, §1°;

3. impugnacdo autbnoma de atos posteriores aos embargos - em apenso aos embargos - art.
22, caput.

O processamento da impugnacdo sera feita de forma autbnoma, quando néo
existirem execucdo ou embargos, ou em apenso aos embargos, caso existentes. E preciso
destacar que a propositura dos embargos nédo exige a existéncia de execuc¢do. De fato, embora
o caput do art. 23 preveja um prazo preclusivo®, seu §3° faculta o uso do expediente desde o
recebimento da notificacdo da inscricdo®2. O que, em si, ja devera tornar raro o expediente da
impugnacao.

Teremos entdo duas espécies de embargos: anteriores e posteriores a execucao.

Os tradicionais embargos a execucdo seguem o modelo do CPC, sem a exigéncia
de penhora prévia e com efeito suspensivo condicionado a demonstracdo de fundamentacéao
adequada e risco de dano irreparavel ou de dificil reparacdo®.

%0 para todos os efeitos a prevencao do juizo seré efeito da propositura da prépria execugéo fiscal.

31 Art. 23. O executado podera opor embargos em trinta dias, contados do recebimento da citaco realizada na
execucao.

%2 Art. 23 3° E facultado ao executado opor embargos & execuc#o a partir da notificagdo de que trata o art. 5°.

3 Art. 25 § 1° O juiz poder4, a requerimento do embargante, em deciséo fundamentada, determinar a suspens&o
da préatica dos atos de execucdo, independentemente de garantia, desde que, sendo relevantes os fundamentos dos
embargos, 0 prosseguimento da execucgdo seja manifestamente suscetivel de causar ao executado grave dano de
dificil ou incerta reparagdo.



J& os embargos anteriores sdo, nos termos da lei, facultativos e podem ser
propostos a partir da notificacao de inscricao.

A interpretacdo sistemética da lei nos leva a concluir que o lancamento pode ser
levado ao controle judicial por meio de embargos apés a notificacdo da inscricao e até 30 dias
da citacdo. A defesa sera concentrada, como se conclui do §2° do art. 23%.

A previsdo do 84° do art. 23 que confere presuncdo absoluta de veracidade a
CDA quando ndo houver propositura de embargos e que veda novas alegagfes visando a
extincdo do débito, salvo as previstas nos inc. | a Ill, deve ser interpretada restritivamente, e
em termos™.

O prazo final para embargos é apenas o termo que encerra a possibilidade do
devedor suspender o curso da execugdo, se 0 caso, mediante alegag¢des no proprio juizo
executivo, salvo as excec¢des da lei. De maneira alguma significa que a presuncao relativa de
veracidade da qual goza a CDA se torna absoluta.

O devedor podera levar a divida ao controle judicial por meio de acdes
autbnomas, cuja previsao reside no art. 26%, mesmo ap6s o decurso do prazo de 30 dias do
art. 23. Entender de forma diferente configuraria nitida restricdo de acesso ao judiciario.
Assim, ndo hé que se falar em presuncéo absoluta de veracidade para a CDA.

Em termos de ac¢des autdbnomas, fica evidente que o projeto ndo pretendeu limitar
0 acesso ao Poder Judicidrio nos moldes do art. 38 da Lei 6.830/80 ja que ndo veicula as
mesmas restricoes.

As disposi¢des que talvez sejam mais efetivas para conferir concretude a execucdo
sdo as relativas a criacdo do SNIPC - Sistema Nacional de Informacdes Patrimoniais dos
Contribuintes.

Este sistema ficard sob responsabilidade do Ministério da Fazenda e contera
“bases de informagdo patrimonial de contribuintes, contemplando informacbes sobre o
patrimonio, os rendimentos e os enderecos, entre outras.”?.

Esta imensa base de dados podera ser utilizada por todos os entes federados
mediante convénio. Como o fundamento do compartilhamento de informacbes provém da
Constituicdo Federal (art. 37, XXII), seu uso pelos municipios prescindira da opg¢do prevista
no art. 1°.

% Art. 23 § 2° N#o serdo admitidas a reconvengdo e a compensagio, e as excecdes, salvo as de suspeicAo,
incompeténcia e impedimento, serdo arguidas como matéria preliminar e serdo processadas e julgadas com o0s
embargos.

% Art. 23 §4° Quando o executado deixar de oferecer embargos tempestivos, a certiddo de divida ativa passara a
gozar de presuncdo absoluta de veracidade, ndo se admitindo novas alegacGes tendentes & extingdo do débito,
exceto quando....

% Art. 26. Quando o devedor se opuser & inscricdo em divida ativa ou & execucdo por meio de acéo autbnoma,
seré ela distribuida ao juiz competente para conhecer da execucéo fiscal e dos embargos, que restara prevento.

7 Art. 4° §1° Fica o Poder Executivo autorizado a instituir Sistema Nacional de Informagdes Patrimoniais dos
Contribuintes - SNIPC, administrado pelo Ministério da Fazenda, inclusive com base nas informagdes
gerenciadas pela Secretaria da Receita Federal do Brasil, organizando o acesso eletronico as bases de informagéo
patrimonial de contribuintes, contemplando informagfes sobre o patrimdnio, os rendimentos e 0s enderecos,
entre outras.



O SNIPC efetivamente concretiza o preceito do inc. XXII do art. 37 no que diz
respeito ao ‘“compartilhamento de cadastros e informagdes fiscais”. Embora ja existam
convénios neste sentido, a inovagdo se encontra na centralizacdo das informacdes que devera
possibilitar maior robustez aos dados.

Outra novidade que consta no projeto € a obrigatoriedade de compartilhamento de
informagdes de entidades privadas “que por obrigacdo legal operem cadastros e controles de
operagoes de bens e direitos” (art. 4°, §2°). O limite deste compartilhamento a vista do sigilo
fiscal dos contribuintes € um ponto que ficou pouco claro no texto.

4. Conclusodes

As conclusdes de um estudo cujo objeto é um projeto de lei acabam por seguir um
de dois caminhos: ora a constitucionalidade da proposta, ora sua aptiddo para atingir os fins
aos quais se destina.

No presente estudo buscamos destacar as principais ideias veiculadas na proposta
tendo em vista aqueles que consideramos serem 0s principais problemas da execucao fiscal
nos moldes da Lei 6.830/80: localizar o devedor e seus bens.

A proposta ndo combate aquela que parece ser a principal causa dos problemas: a
historica desproporcionalidade dos recursos do Poder Judiciério para gerir um volume imenso
de executivos fiscais. Ao invés de buscar corrigir a situacdo buscou-se transferir a
competéncia para realizagdo dos principais atos materiais da execugdo para a esfera
administrativa.

Também ndo se pretende criar uma execucdo fiscal “administrativa” como
afirmam seus criticos com declarado objetivo de desqualificacdo da ideia. O que se propde € a
criacdo de uma fase administrativa prévia a propositura da execucédo fiscal, na sequencia da
inscricao.

Cabera a Fazenda diligenciar para localizar o devedor, o que se fara mediante a
notificagdo da inscricdo. Neste ponto as disposi¢es dos 881° e 2° do art. 6° da proposta seréo
de extrema importancia, ja que consolidam normas e principios a respeito da validade da
notificacdo e da obrigatoriedade de atualizacdo cadastral®.

Também cabera a Fazenda localizar bens aptos a satisfacdo de seu crédito. SO
depois de localizados poderemos entrar na fase judicial da cobranca. Isto se o devedor nédo
buscar o socorro do Poder Judiciario por meio de embargos anteriores, ja que lhe serdo
facultados.

A criacdo desta fase administrativa ndo parece ser a efetiva solucdo do problema
ja que, sem a criacdo de uma estrutura adequada no ambito de Administracdo, estara sujeita
aos mesmos obstaculos enfrentados no modelo da Lei 6.830/80.

Se assim for, a proposta apenas revela o objetivo da Unido e dos Estados de
investirem na administracao tributaria para aparelha-la para as tarefas que lhe serdo impostas.
Este objetivo deve ser pressuposto também para os Municipios que optarem pela via mista.

% § 1° Presume-se valida a notificacdo dirigida ou entregue no endereco informado pelo devedor & Fazenda
Publica, a partir da prova de seu recebimento.

§ 2° Cumpre ao devedor atualizar o seu enderego e informa-lo a Fazenda Publica quando houver modificagéo
temporaria ou definitiva.



Uma consequéncia da proposta € que ndo mais se podera imputar a lentiddo da
execucdo fiscal a inércia do Judiciario. A prescrigdo “intercorrente” sera uma medida da
ineficacia da Fazenda Publica de se desincumbir do 6nus de localizar o devedor e seus bens.

Todavia, cremos que a verdadeira inovagédo que tem o potencial de revolucionar a
execucdo da divida ativa é a criagdo no SNIPC com efetiva centralizacdo da gestdo e
compartilhamento de informagdes. Uma base de dados coesa e atualizada com certeza
reduzird os esforgos da angustiante tarefa de localizagdo do devedor assim como de seus bens.

E esta medida é autbnoma em relacdo as demais mudancgas propostas.

No que diz respeito a constitucionalidade do projeto, segunda via possivel para as
conclusdes, s6 podemos langar algumas conjecturas.

A questdo primordial envolvida é saber se as atividades transferidas a
Administracdo possuem natureza jurisdicional, situacédo esta que inviabilizaria todo o projeto.

O raciocinio dos criticos do projeto parte da realizacdo da constricdo preparatoria
pela Fazenda, ato que importaria em reducdo do poder de disposicdo intrinseco ao direito de
propriedade e que, por ndo emanar de autoridade judicial, ofenderia o principio do devido
processo legal.

Cremos que ha duas questdes prévias que precisam ser respondidas: a penhora &,
intrinsecamente, um ato jurisdicional? A outra envolve delimitar o conceito de devido
processo legal no contexto da execucao.

Com relacdo a primeira questdo, ensina Candido Rangel Dinamarco que a penhora
é ato pelo qual se individualiza o bem que responderé pela execucdo. O bem penhorado sairia
da condicdo abstrata imposta pela responsabilidade patrimonial e se tornaria constrito, ou, nas
palavras do mestre:

“concretamente sujeito a autoridade do juiz em relagdo a determinado
crédito. Bem constrito € bem sobre o qual se impde uma sujeicao,
ficando o titular impedido de exercer sobre ele qualquer ato capaz de
subtrai-lo a autoridade do juiz.”*°

A proposta apresenta um mecanismo pelo qual a constricdo preparatoria que leva
a individualizacdo do bem, por ser promovida pela Fazenda Publica, possui eficacia
temporalmente limitada e permite que o devedor a combata em juizo. Este modelo ja revela
preocupacdo com eventual prejuizo aos direitos do devedor.

O modelo de execucdo fiscal da Lei 6.830/80 ndo exige da Fazenda nenhuma
cautela na indicacdo do bem a penhora, deixando ao devedor o 6nus de demonstrar a forma
que lhe sera menos gravosa (seja voluntariamente, antes da penhora propriamente dita, seja
oferecendo bem em substituigéo).

Ou seja, ambos os modelos permitem que a Fazenda indique o bem a ser
penhorado. O que talvez cause maior surpresa na proposta € que esta indicacdo ocorra e se
efetive, mesmo que provisoriamente, antes da citacdo. O erro do raciocinio reside no fato de

% DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicdes de Direito Processual Civil, vol. 4. 3% Ed. Sdo Paulo: 2009. P4g.
599 e ss.



que a legitimidade da constricdo preparatoria ndo se apoia na citacdo, mas nos efeitos
conferidos pela lei a notificacdo de inscricéo.

Este parece ser um caminho apto a demonstrar a constitucionalidade da proposta
considerada em abstrato.

Quanto ao que se deve entender por devido processo legal na execugdo, néo
podemos deixar de mencionar que o STF ja considerou valido sob a égide da Constituicdo
Federal vigente um procedimento administrativo de execugdo muito mais agressivo do que a
proposta apresentada pela Fazenda Nacional. Trata-se da execucdo extrajudicial prevista no
Decreto Lei 70/66.

Este diploma foi considerado constitucional em 1.998 pelo STF no julgamento do
Recurso extraordinario n° 223.075-1/DF em 1998. Embora a formagdo da Corte tenha se
alterado desde entdo, seu entendimento continua o mesmo™.

Recentemente foi reconhecida repercussdo geral na mesma discussdéo no RE
627.106/PR. Seu julgamento sera determinante para o futuro da proposta aqui discutida.

* RECURSO. Extraordinario. Inadmissibilidade. Execucéo extrajudicial. Decreto-Lei n° 70/66. Recepgéo 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 razdes
consistentes, decisdo fundada em jurisprudéncia assente na Corte. (Al 678256 AgR, Relator(a): Min. CEZAR
PELUSO, Segunda Turma, julgado em 02/03/2010, DJe-055 DIVULG 25-03-2010 PUBLIC 26-03-2010
EMENT VOL-02395-07 PP-01659)



