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RESUMO

Vivencia-se no cenario fiscal uma patente ineficiéncia dos métodos executivos
judiciais responsaveis pela persecucao da divida ativa de natureza tributaria. A
Lei de Execucdo Fiscal (Lei n.° 6.830/1980) ha muito ndo responde com presteza
a finalidade pela qual se propde, qual seja: o resgate célere do crédito tributario
inadimplido. O pais possui um vultoso estoque creditorio a ser recuperado no
ambito federal, cujo regramento executivo disposto pela Lei ndo consegue
sequer atingir graus satisfatérios de eficiéncia. A depreender esse preocupante
guadro fiscal, deve-se repensar o modelo regulatério destinado a empreender a
arrecadacdo da divida ativa de natureza tributaria, sob pena de inviabilizar a
politica fiscal brasileira que tem por premissa constitucional a efetivacao do dever
fundamental de honrar com os tributos necessarios para a concretizacdo das
promessas encartadas pelo texto constitucional ao se estabelecer um Estado de
indole social como o Brasil. Faz-se premente no cenario nacional a
ressignificacdo do modelo regulatério proposto pelo Estado Fiscal ao perseguir
o crédito tributario definitivamente constituido. Deve-se conciliar métodos
extrajudiciais responsivos na cobranca da divida ativa, os quais valorizem e
disseminem meétodos alternativos em complementacdo (ou substituicdo) ao
conhecido modelo de execucdo do crédito publico em juizo. O classico e ja
desgastado procedimento judicial previsto na Lei de Execucédo Fiscal ha muito
se tornou um modelo judicial obsoleto e ineficiente na missdo de se cobrar o
crédito publico perquirido pela Administragdo Fazendaria. E primordial ao
Estado, enquanto politica publica judiciaria, a ado¢édo de outras vias de acesso
a tutela do crédito publico, sem que necessariamente se perpasse pelo Poder

Judiciario.

Palavras-chave: Dever fundamental de pagar tributos. Regulacdo Responsiva.

Ineficiéncia da Lei de Execucéao Fiscal.



ABSTRACT

In the tax scenario, we are experiencing a clear inefficiency of the judicial
executive methods responsible for pursuing the active tax debt. The Tax
Enforcement Law has not responded quickly enough to the purpose for which it
Is intended, which is: the rapid recovery of the unpaid tax credit. The country has
a large stock of credits to be recovered at the federal level, and the law's
executive regulation cannot even reach satisfactory levels of efficiency. In light of
this worrisome fiscal picture, it is necessary to rethink the regulatory model
destined to undertake the collection of the active tax debt, under penalty of
making the Brazilian fiscal policy unfeasible, which has as its constitutional
premise the accomplishment of the fundamental duty to honor the taxes that are
necessary for the materialization of the promises set forth in the constitutional
text when it established a State of social nature, such as Brazil. It is urgent in the
national scenario the re-signification of the regulatory model proposed by the
Fiscal State when pursuing the tax credit definitely constituted. We must reconcile
responsive extrajudicial methods in the collection of the active debt, which value
and disseminate alternative methods in complementation (or substitution) to the
known model of execution of the public credit in court. The classic and already
worn out judicial procedure foreseen in Law no. 6.830/1980 (Tax Enforcement
Law) has long become an obsolete and inefficient judicial model in the mission of
collecting the public credit pursued by the Treasury Administration. It is essential
to the State, as a public judicial policy, the adoption of other ways to access the

protection of public credit, without necessarily going through the Judiciary.

Keywords: Fundamental duty to pay taxes. Responsive Regulation. Inefficiency
of the Tax Enforcement Law.
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1 INTRODUCAO

O modelo positivo processual para a cobranca judicial da divida publica pelo
Estado brasileiro, seja Unido, Estados, Municipios ou o Distrito Federal,
encontra-se defasado e moroso. De acordo com o relatério “Justica em
Numeros” publicado no ano de 2020 pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ,
2020, p. 150), o Poder Judiciério encerrou o ano de 2019 com aproximadamente
80 milhdes de processos em tramite no cenario nacional, dos quais, cerca de 30
milhdes sdo processos relativos a cobranga judicial da divida ativa, seja de
origem tributéria ou ndo. A maior concentracao processual de execucdes fiscais
esta centralizada na Justica Estadual, que alberga em torno de 70% do total de
feitos executivos existentes no pais, enquanto que a Justica Federal acumula o
restante desse passivo. A despeito do alto contingente, os indicadores
processuais informam que o transcurso regular de uma execucéo fiscal no Brasil
consome em média o prazo de oito anos para se concluir (IPEA, 2011, p. 6).

A interacdo dos indicadores sobreditos permite concluir que 0s processos
de execucao fiscal possuem o maior indice de congestionamento do Poder
Judiciério, alcancando o incrivel indice de 87%, ou seja, a cada 100 processos
gue ingressaram no judiciario no ano de 2019, sobre o tema, 13 foram
arquivados (CNJ, 2020, p. 155). A proposito, a maior taxa de congestionamento
esta na Justica Federal, o que corresponde a 93% dos casos (CNJ, 2020, p.
156).

A partir dos dados sobreditos e outros acostados na presente dissertacao
guer evidenciar a ineficiéncia da persecucéo judicial da divida ativa tributaria no
ambito federal para a Administracdo Pdudblica brasileira. A concentracao
perniciosa de demandas executivas infrutiferas no ambito do Poder Judiciario
decorre da inflexdo da atuacdo fazendaria ao se perquirir o crédito tributario
inadimplido, compulsoriamente vinculado aos principios da legalidade, da
indisponibilidade do crédito publico e da inafastabilidade do Poder Judiciario para
a pratica de atos expropriatorios. A exegese publicista de tais dogmas emperram
qgualquer grau de liberdade para se adotar outros métodos extrajudiciais mais

efetivos para cobranca da divida ativa pelos entes federados.
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Considerando os fatores sobreditos, a Administracdo Publica fazendaria

deve se atentar para outras politicas publicas instrumentais de atuacéo
responsiva na arrecadacdo do crédito publico (BUCCI, 2013, p. 179). E
essencial, nesse cenario, a mudanca da cultura litigiosa de modo a contemplar
outros instrumentos de dialogo que proporcionem uma regulacao responsiva,
com o propésito de promover a cooperacdo entre 0s contribuintes e as
autoridades fiscais, estimulando, desde ja, o adimplemento voluntario das
obrigacdes fiscais, sem a necessidade de se ingressar em juizo para se ter uma
solugdo (AYRES; BRAITHWAITE, 1992, p. 19).

Em face desse quadro, analisar-se-a meétodos alternativos em
complementacao (ou substituicdo) ao conhecido modelo de execuc¢ao do crédito
publico em juizo, representado pelo modelo normativo previsto pela Lei de
Execucdo Fiscal (Lei n.° 6.830/1980). O classico e ja desgastado procedimento
judicial previsto na Lei de Execucéo Fiscal (LEF), h4 muito veem se revelando
um modelo judicial obsoleto e ineficiente na missao de se cobrar o crédito publico
perquirido pela Administracdo Fazendaria. E primordial ao Estado, enquanto
politica publica judiciéria, a adogao de outras vias de acesso a tutela do crédito
publico, sem que necessariamente se perpasse pelo Poder Judiciario.

N&o obstante ao ineditismo da Unido ao regulamentar um modelo de
transacdo administrativa para os seus créditos, através da Lei n.° 13.988/2020,
€ preciso enfrentar um grande hiato quanto a compulsoriedade da execucao
fiscal na recuperacao da divida ativa de natureza tributaria. Seria imprescindivel
para a politica fiscal arrecadatoria da Unido, a sistematizacdo de um arranjo
regulatério responsivo destinado a propor um modelo piramidal que organize
gradativamente o0s instrumentos juridicos capazes de recuperar,
extrajudicialmente, a divida ativa tributaria, valorizando-se por premissa
inaugural a adocao das ferramentas juridicas que fomentem uma autorregulacao
do devedor tributario, partindo-se para 0s demais niveis coercitivos
(enforcement), caso ndo haja o adimplemento voluntario da divida ativa, até
culminar ao fim, pela propositura da execucao fiscal.

N&o se desmerece a utilidade dos instrumentos coercitivos dispostos na
LEF, contudo, em face do elevado nivel ineficiéncia e de constrangimento
imposto ao devedor, bem como das externalidades negativas ocasionadas ao

Poder Judiciario, se revela imprescindivel na logica regulatéria visualizar os
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instrumentos juridicos contidos na LEF, como a ultima etapa para a persecucao

da divida ativa de natureza tributaria, apés o0 esgotamento de todos os
mecanismos extrajudiciais disponiveis aos Orgdos fazendarios para a
recuperacao do crédito fiscal. Considerando a ineficiéncia do modelo regulatério
previsto pela Lei n.° 6.830/1980 e o custoso nivel sancionatorio imposto ao
devedor ao se perquirir judicialmente a cobranca da divida ativa, revela-se
primordial o redesenho do modelo regulatério destinado a recuperacéo da divida
ativa.

Para tanto, a reconstrucdo de um modelo executivo responsivo requer um
aporte tedrico apto a demonstrar a importancia civica quanto ao dever
fundamental de honrar com os tributos para a concretizacdo de direitos e
garantias fundamentais que tanto almejamos em um cenario juridico circunscrito
por constituicbes programaticas de cunho social. Em uma politica regulatéria
responsiva, prima-se pela autorregulacdo do devedor da divida ativa tributaria,
através da conscientizacao social quanto a importancia da conformidade fiscal
para um Estado que pretende valorizar o postulado da dignidade da pessoa
humana. Nesse sentido, o capitulo a seguir traz o arcabouco tedrico exposto pelo
professor lusitano José Casalta Nabais (2012, p. 28), acerca do dever
fundamental entranhado no tecido social quanto a imprescindibilidade do
cidad&o honrar com o dever juridico de contribuir para o desenvolvimento de um
or¢camento publico indispensavel para a consecucao dos direitos e das garantias
que se reputem fundamentais.

Ao descrever a respeito do dever fundamental de pagar tributos, o autor
afirma a necessidade da construcdo de um Estado Fiscal apto a aguardar dos
cidaddos uma proatividade solidaria na composicdo dos custos financeiros
destinados ao financiamento de um Estado Social, compondo esse dever uma
categoria juridica autbnoma, indissociavel dos direitos e garantias fundamentais.
Esse raciocinio juridico € um guia para a estruturacdo de um Estado Fiscal
brasileiro cujo objetivo regulatério prima-se pela adesao espontdnea a uma
conformidade fiscal eficiente, sobretudo, ao se perseguir a satisfacdo da divida
ativa tributaria. Insculpido sob essas balizas, devemos ressignificar o arranjo
normativo dos dogmas publicistas para se permitir um ambiente regulatorio
cooperativo entre o credor e o devedor da divida ativa tributaria, no ambito

federal, de modo a propor outros métodos extrajudiciais eficientes para a
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persecucao do crédito tributario, sem se socorrer primeiramente ao estigma da

judicializacéo da tutela executiva. Logo, os principios da legalidade tributaria, da
indisponibilidade do crédito publico e da reserva de jurisdicdo devem ceder
espagos para a guarida de outros métodos persecutorios disponiveis ao fisco,
0s quais, a depender do formato e do arranjo regulatério, podem se demonstrar
exitosos na arrecadacao fiscal.

A questédo central, portanto, perquire encontrar a formatacdo de modelo
regulatério habil a orientar uma politica fiscal eficiente na recuperagéo do crédito
tributario no plano federal, sistematizando os instrumentos existentes de modo
esparso no ordenamento juridico, sejam eles de natureza extrajudicial ou judicial,
com O objetivo de regular responsivamente 0S mecanismos coercitivos
(enforcement) a disposicdo do Procurador-Geral da Fazenda Nacional,
escalonando gradualmente os instrumentos persecutorios do crédito tributario
inscrito em divida ativa, iniciando-se com a adocdo de métodos persuasivos,
posteriormente migrando para as medidas restritivas, seguindo para a ado¢ao
de meios coercitivos indiretos ou diretos e, por fim, como ultima medida,
adentrando com a acdo executiva no ambiente judicial, desde que o débito
perseguido seja maior que 0s custos de seu processamento judicial e que sob
ele ndo tenha havido a decadéncia da obrigacéo tributaria ou a prescricdo do
crédito fiscal, ou ainda que o titulo extrajudicial ndo seja inexequivel.

Portanto, o tema contido nesta dissertacéo tratara da gestao responsiva da
divida ativa, no ambito federal, propugnando um modelo regulatério cooperativo
e escalonado de conformidade fiscal, diante dos instrumentos juridicos

atualmente existentes no ordenamento brasileiro.
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2 O DEVER FUNDAMENTAL DE PAGAR TRIBUTOS

E indubitavel, em nosso modelo civilizatério pés-moderno, a percepcdo de
gue os modelos de Estados Constitucionais® contemporaneos necessitam de
recursos publicos para a institucionalizacdo e a satisfacdo dos compromissos
estabelecidos pelo poder constituinte originario (HABERLE, 2019, p. 24). A
propodsito, os direitos e as garantias fundamentais avalizadas pelos Estados?
orientados por sistemas normativos fundamentais, circunscritos sob o postulado
da dignidade da pessoa humana3, nédo sdo autorrealizaveis, dependendo de
dotacGes orcamentarias para que o Estado custeie a efetivacdo social dos
direitos (HOLMES; SUSTEIN, 2019, p. 33).

O presente capitulo tem o proposito de assentar as premissas teoricas
fundamentais para evidenciar que a efetividade das garantias e direitos
fundamentais, assumidos pelo Estado Constitucional brasileiro de indole social,
pressupde a contraprestacao patrimonial e solidaria da comunidade publica, sem
a qual ndo ha como se considerar a viabilidade de se atingir os objetivos tracados
pelo poder constituinte origindrio, ao assumir o compromisso estatal de tutelar
os direitos e as garantias inerentes a dignidade da pessoa humana. A
desobediéncia civil, ou a omissdo quanto a observancia desse dever de pagar
tributos, pode ocasionar, entre os inUmeros problemas, a ineficacia juridica e
social das promessas entabuladas pela Constituicdo Federal (CF) de 1988,
tornando-a letra morta diante a realidade fatica sobre a qual se visa regular, ou

nas palavras do constitucionalista Marcelo Neves (2011, p.42), qualificando as

1 Por Estado Constitucional se entende como forma de organizag&o politica circunscrita a um
paradigma normativo fundamental que Ihe confere origem, institui os poderes e dispde sobre os
seus limites, estabelecendo for¢ca hormativa maior para o corpo social, superando a supremacia
da lei tipica do Estado de Direito, para se instituir a soberania da Constituicdo (ATTEUCCI, 1998,
p. 26).

2 0O conceito moderno de “Estado” se refere a uma organizagdo politica instituidora de uma
comunidade identitaria, historicamente identificavel, territorialmente delimitada e com autonomia
soberana Em que pese o conceito ter surgido historicamente em referéncia ao termo polis na
Grécia Antiga, perpassando para a expressao civitas em Roma, ganhou consolidacéo na Idade
Média, com Maquiavel, ao introduzir o termo na concepcgéo politica (JOUVENEL, 1978, p. 311-
312).

3 A dignidade da pessoa humana constitui principio constitucional de valor axiolégico destinado
a guiar a aplicacao, interpretacdo e integracdo dos demais principios juridicos (SARLET, 2018,
p. 422).
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normas constitucionais um mero simbolismo frente ao estado de ruptura entre os

sistemas juridico e politico.

Assentados pelas premissas sobreditas, e apoiados na doutrina de Nabais
(2012, p. 6), abordaremos, neste capitulo introdutdrio, 0s pressupostos
constitutivos de um dever fundamental de pagar tributos existente no decorrer
do processo civilizatorio e determinante para se perseguir o objetivo primordial
dos atuais Estados Constitucionais, mantenedores de uma estrutura de poder
destinado a conferir uma série de direitos e garantias fundamentais
imprescindiveis para a promog¢éo da dignidade da pessoa humana. Por detras
dos direitos individuais, coletivos e difusos tutelados pelo Estado Constitucional,
gue diuturnamente estamos habituados e acostumados a exigir, ha uma séria de
custos financeiros imbricados para a efetividade social dagueles cuja dotacéo
dependera da forma como é gerido e arrecadado os tributos. Como etapa inicial
para uma discussao posterior a respeito da imprescindibilidade de uma eficiéncia
arrecadatoria responsiva da divida ativa tributaria, nos deteremos a analisar
doravante o porqué precisamos considerar que pagar tributos € um dever

fundamental constante do marco civilizatério que escolhemos adotar.

2.1 PRESSUPOSTOS HISTORICOS DESTE DEVER FUNDAMENTAL DE
PAGAR TRIBUTOS

E intuitva ao senso comum a Cconcepgdo que conjuntos sociais
minimamente organizados demandam recursos para a sua manutencdo e
perpetuacdo. Em qualquer comunidade se pressupde o dever coletivo de
subsisténcia por tarefas organizadas a fim de coletar recursos para a
perpetuacdo da mesma. Em que pese esse olhar antropologico que ressoa na
forma de organizag&o organica do homo sapiens, enquanto um animal social, €
peculiar na historia da humanidade e das civilizagbes a presenca de diversos
arranjos sociais que espelharam esse nucleo de organizacao primitiva formada
a partir da exigéncia de contribuicéo coletiva para o bem comum (REDCLIFFE-
BROWN, 1973, p. 248).
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Desde a idade antiga até os atuais modelos de Estados Constitucionais

contemporaneos, exige-se da comunidade publica a contribuicdo patrimonial
para manter as estruturas institucionais constituidas (HABERLE, 2019, p. 42). E
marcante na histéria evolutiva das sociedades o aprimoramento dos
mecanismos de coleta e de cobranca das ditas obrigacfes fiscais para a
manutencdo das estruturas sociais. Nos primordios civilizatorios, o poder
soberano sempre dispds de métodos e sistemas confiscatérios como medida
para compatibilizar os custos decorrentes da vida em comunidade.
llustrativamente, a civilizacdo grega e o império romano possuiam sistemas
distintos para a captacdo de recursos. Enquanto na Grécia os tributos eram
cobrados de individuos escravizados e de estrangeiros, em Roma, a capacidade
orcamentéria decorria das pilhagens e dos espolios da guerra (SCHOUERI,
2015, p. 19). Por sua vez, na idade média, os vassalos feudais contribuiam
sistematicamente para os suseranos (nobres feudais) com uma determinada
guantia da producdo rural, em troca de seguranca para a comunidade
campesina. Por seguinte, na era dos Estados Nacionais, os tributos eram
exigidos para custear as manifestacdes de poder monarquico, enquanto legitimo
representante divino na terra capaz de proporcionar a paz social. A titulo de
exemplo, um dos fatores desencadeadores da Revolucdo Francesa decorreu do
arrocho fiscal impingido a populacéo, ao se exigir de camponeses, artesados e da
burguesia a carga fiscal necessaria para a manutencao do Estado perdulario
francés do século XVIII. Em situacdo similar, a independéncia das Treze
Coldnias americanas foi fortemente influenciada pela reacao popular em face da
criacdo de uma série de impostos pela Coroa Britanica. Os colonos revoltados
com a atitude de George Il conclamaram a ilegalidade das exac¢des instituidas,
através do célebre principio: no taxation without representation proclamado por
John Dickson, na carta intitulada “Seareiro da Pensilvania”.

A Revolucao Gloriosa (1688), a Declaracao dos Direitos da Virginia (1776),
bem como a Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao (1789)
inauguraram um periodo proficuo dos Estados vinculados ao direito, a partir do
ideal libertario do homem (COMPARATO, 2013, p. 182). Neste momento, a
reivindicacdo de direitos pela burguesia avida por poder, demandante por
garantias de respeito a propriedade e a liberdade, contra a ingeréncia

confiscatoria do Estado, foi 0 mote para o fomento de uma Estado legalista
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sediado por um viés liberal, demandante de uma postura abnegativa do Estado

limitado pelo direito posto formulado pelos representantes do povo
(COMPARATO, 2013, p. 192). A reparticao do poder monarquico reposicionou o
Estado que, antes centralizado na figura divina do rei, passou a ser exercido a
partir do povo, com a formatacdo de instituicdes tipicas para o exercicio de tal
funcdo. Do século XVIII ao XVIX, prevaleceu a primazia dos Estados de Direito
voltados a defesa de direitos basicos, estes cingidos basicamente a defesa da
liberdade e da propriedade.

A partir desse cenario politico, e considerando o progresso econdmico das
nacdes, em grande medida a custa da exploracdo do proletariado, fizeram
emergir pressbes pela garantia de direitos sociais a classe trabalhadora, em
busca de igualdade, pressionando paulatinamente o surgimento de reformas
estruturais e de outras garantias sociais, entre as quais mencionamos 0
estabelecimento de jornada de trabalho, salario minimo e protecdo as
corporacbes (HOBSBAWN, 1988, p. 310-312). A evolucdo das estruturas
institucionais necessarias para albergar a acumulacdo dessas demandas
historicas, seja pela burguesia, seja pela classe trabalhadora, imprimiram, nas
constituicBes ocidentais, um inicio de um perfil prestacional, assegurador de um
minimo social a ser almejado e preservado

Posteriormente, na esteira desse crescente protagonismo intervencionista
do Estado, a mazela econOmica europeia, provocada pela Primeira Guerra
Mundial e alavancada pela grande depresséo ocasionada pela quebra da Bolsa
de Nova York, em 1929, fez surgir tedricos adeptos a estudar os efeitos
econdmicos decorrentes da intervencdo do Estado na economia, ante a
necessidade de investimentos publicos para se restaurar as bases produtivas de
diversos atores econdmicos. Esse suporte tedrico ocidental veio a se consolidar
com o plano americano do “New deal”, calcado nos ensinamentos do economista
americano Jonh Maynard Keynes, na célebre obra “General Theory of
Employment, Interest and Money” (OPUSZKA, 2010, p. 165). Em apertada
sintese, segundo o autor, 0s aspectos liberais advindos da crencga de controle
em absoluto da iniciativa privada (o dito “mercado”), como unico agente
regulador da economia, estariam fadados a catastrofe, sobretudo porque os

atores econdmicos privados seriam incapazes de maximizar o bem-estar da
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sociedade, cabendo ao Estado, enquanto agente econdmico, complementar a

tarefa de alcancar o pleno emprego e o welfare state (NOVAIS, 2004, p. 191).

Com efeito, o0 p6s-Segunda Guerra Mundial foi fundamental para sedimentar
aos ordenamentos constitucionais a centralidade da dignidade da pessoa
humana como propulsora da valorizacdo ao direito a uma vida digna. Tornam-se
assim centrais os valores intrinsecos a uma concepc¢ao calcada no compromisso
do Estado em conferir ao individuo garantias fundamentais, especialmente, o
direito a vida, a liberdade, a propriedade, a igualdade, ao devido processo legal,
ao pleno emprego, a previdéncia e a saude publica, entre outros. Esse vetor de
orientacdo transmutou o Estado, outrora liberal, para um Estado dirigente com
promessas sociais relevantes (NABAIS, 2012, p. 87).

Esse modelo de Estado dito social tem como caracteristica a proeminéncia
dos direitos naturais imanentes, para os quais caberia ao Estado garanti-los de
modo a proporcionar ao individuo uma vida digna, igualitaria e plural no meio
social. Os regimes totalitarios prévios a Segunda Guerra Mundial e as
consequéncias a ela supervenientes trouxeram traumas sociais, 0s quais
ressignificaram a identidade ética do Estado frente ao corpo social. A sociedade
ocidental passou, entdo, a reivindicar dos textos constitucionais uma postura
estatal provedora de servicos publicos que assegurassem a populacdo uma
igualdade de acesso inclusiva na vida comunitaria, com o fim de proporcionar,
minimamente, uma vida digna a todos. Diversos paises europeus* e latino-
americanos® promulgaram constituicbes com esse viés social. Essa
reconstrucéao ideoldgica superou aquele constitucionalismo liberal que propunha
ao Estado um papel de abstencdo nos direitos e liberdades do individuo,
passando a reclamar do Estado uma atuacdo interventora na satisfacdo de
garantias fundamentais a todos (NABAIS, 2007, p. 1-24).

Em sintese, a descricdo do aspecto evolutivo dos direitos fundamentais
reclamados ao longo da historia evidencia as promessas e as providéncias que
os Estados de Direito — majoritariamente ocidentais - escrituraram em suas

constituicbes ao tomaram para si a tutela da dignidade da pessoa humana em

“Em referéncia a paises que promulgaram constituicGes de indole sociais: Franca, em 1946;
Italia, em 1947; Bulgéria, em 1948; Alemanha em 1949; entre outros.

SEm referéncia a paises latino-americanos que promulgaram constituicdes de indole sociais:
Brasil, em 1946; México, em 1948; Venezuela, em 1947; Peru, em 1947; entre outros.
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todas as dimensfes. A propdsito, a nossa Constituicdo, promulgada em 1988,

esta inserida nesse patamar de Estado Social de Direito ao avalizar inUmeras
garantias fundamentais, das quais coube ao Estado provedor institucionaliza-las
no decorrer da trajetdria constitucional.

Com efeito, esse compromisso estatal, que a rigor era uma expectativa
normativa, foi se tornando pela evolugcdo da hermenéutica constitucional,
notadamente em um contexto pds-positivista, um direito com eficacia vertical e,
em determinadas hipéteses, com eficacia horizontal, a partir da perspectiva
alema a respeito do alcance dos direitos sociais (SARLET, 2018, p. 241). O
Estado de promessa e o de providéncia trouxeram a reboque expectativas
normativas que imprescindem de recursos publicos para se galgar um minimo
de efetividade social. Evidentemente, em boa medida, esses recursos sao
angariados através do poder compulsério do Estado de exigir do individuo, que
nele se insere, determinada contribuicdo pecuniaria designada como tributo
(NABAIS, 2007, p. 16).

Todavia, os custos publicos inerentes a implementacdo dos direitos e
garantias afiangcadas pelo poder constituinte ndo repousam exclusivamente ao
se perseguir a efetividade social dos direitos de segunda dimens&o, mas pairam
igualmente sobre as estruturas institucionais destinadas a zelar pelos direitos de
primeira dimensdo, entre os quais mencionamos os direitos a liberdade e a
propriedade, os quais demandam estruturas intervencionistas para assegurar o
gozo desses direitos.

Portanto, o cerne da questdo ora trazida é supor que todos os direitos
constitucionalmente garantidos, sejam eles de cunho prestacional ou nao,
exigem um custo respectivo, ndo sendo crivel imaginar um Estado que garanta
a propriedade privada sem um poder de coercdo institucionalizado em
mecanismos de controle e regramento (NABAIS, 2007, p. 18). Obviamente, esse
aparato institucional, que assegura efetividade aos direitos fundamentais de
gualquer indole, demanda recursos publicos inerentes, 0s quais sé&o
solidariamente obtidos em face da universal contraprestacdo democratica
exigidas do cidaddo, através do exercicio do poder tributario pelo Estado
(NABAIS, 2007, p. 21). Como os demais direitos fundamentais, o dever de
coparticipacédo dos individuos no financiamento da esfera publica € um postulado

fundamental pelo qual o Estado n&o deve abdicar, tampouco menoscabar, sob
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pena de se comprometer as demais garantias contidas no texto maior, ou ainda

de torna-los letra morta (NABAIS, 2007, p. 22). Alias, o pressuposto de existéncia
do Estado constitucional dirigente esta centrado nesse dever fundamental de
pagar tributos.

Neste sentido, Nabais (2012, p. 54) argumenta haver sobre a comunidade
publica um dever fundamental implicito de adimplir tributos em face da
contraprestacdo exigivel pelos Estados Constitucionais contemporaneos,
guando destes se espera 0 cumprimento da promessa na concretizagao de
direitos e garantias fundamentais. Este dever fundamental, embora nao se
assente em um compromisso formal e positivado no estatuto constitucional, se
deriva do principio basico de organizacdo das estruturas orcamentarias do
Estado. Nabais ainda acrescenta que sdo posi¢cdes juridicas passivas,
autbnomas, permanentes e essenciais para o funcionamento regular do Estado,
dispostos em um sistema juridico aberto a recepcdo de direitos e deveres
fundamentais fora do texto constitucional. Nesse contexto, o Estado encarta uma
posicdo ativa para exigir da comunidade a contraprestacdo necesséria para o
fortalecimento da execucao de politicas publicas essenciais para a concretizacao
dos direitos fundamentais. Em suma, o dever fundamental do Estado Fiscal de
se exigir tributos remontam na defesa da tutela do bem coletivo e difuso, cujo
pressuposto civico-politico prega uma responsabilidade contributiva e
comunitaria do cidaddo ao se exigir a contraprestacdo do Estado como curador
e provedor de direitos fundamentais individuais e sociais (NABAIS, 2012, p. 62).

E preciso compreender que a salvaguarda de direitos n&o cai do céu,
tampouco podem ser promessas simbolicas de um discurso politico-ideoldgico
desapegado do carater normativo instrumental (NABAIS, 2012, p. 89). A
efetivacdo dos direitos, todos eles alias, necessita que os cidaddos cumpram
com o dever fundamental de honrar com as suas atribuicdes fiscais. A tragédia
desenvolvimentista que assola boa parte dos paises que almejam o efetivo
progresso perpassa nesse déficit de compreender que um Estado provedor forte
requer o compromisso civico de todos com a arrecadacao fiscal. Mas, claro, a
resposta n&o é tdo simples como se propde. E preciso, para além desse primeiro
compromisso arrecadatorio, alcancar um ideario de justica fiscal que traga
consigo uma eficiéncia dos 6rgdos de cobranca, com a respectiva gestéo

responsével desses recursos (NABAIS, 2012, p. 103).
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Antes, queremos aqui enfatizar o raciocinio mais basilar: é crucial que se

entenda que ha entre nos, coparticipantes de um Estado social de direito, um
dever imanente e fundamental de adimplir com os tributos de modo a participar
democraticamente dos custos embutidos na fruicdo dos direitos. Ndo coadunar
com esse raciocinio e ndo o praticar implicam um fomento de uma desigualdade
fiscal ao se onerar, indevidamente, aqueles que assim agem. Busca, nesta
razdo, evitar um grave risco de injustica fiscal, ante o descompromisso com a
efetivacdo dos direitos e das garantias fundamentais dispostos na CF. A
proposito, tutelando este dever fundamental de honrar com 0os compromissos
fiscais, muitos ordenamentos juridicos ocidentais punem, penal e
administrativamente, os atos de sonegacdo, de evasédo fiscal®, entre outros,
porquanto tais praticas constituem um risco de rompimento do Estado
democrético.

Portanto, antes de se analisar e adentrar em qualquer fator de gestao
responsiva da arrecadacao fiscal, como se propde nesta dissertacdo, se faz
consectéario prévio depreender a importancia do dever fundamental de pagar
tributos, algo a propésito pouco discutido, ante a antipatia natural daqueles que
sdo compelidos a contribuir com os impostos e taxas, quando se julgam o6rfaos

de qualquer contrapartida a seu dispor, ou acima do coletivo.

2.2 O DEVER FUNDAMENTAL DE PAGAR TRIBUTOS COMO CATEGORIA
JURIDICA AUTONOMA

O sobredito tema é nitidamente menosprezado pela doutrina juridica. Ha
pouca producdo académica a respeito da normatividade dos deveres
fundamentais dentro da teoria dos direitos fundamentais. A origem do enfoque
juridico a expressao “dever” remonta a Republica Romana, ao propugnar que o
exercicio da cidadania pelos romanos exigiria 0 cumprimento de deveres
inerentes ao gozo dos direitos civis instituidos em Roma. Era comum a idade

antiga se conceber que caberia ao sujeito titular de direitos o cumprimento de

6 Conforme dispdem os artigos da Lei Federal n.° 8.137/1990.
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deveres. Contudo, posteriormente aos regimes monarquicos, o advento do

regime liberal nos Estados Nacionalistas, pos-revolucdes liberais, introduziram
na cultura politica uma valorizacdo a postura abnegativa do Estado na esfera
individual dos cidadéaos, algcando aos direitos de liberdade e de propriedade um
direito natural ao homem, sem se valorizar com a mesma profundidade tedrica
os deveres inerentes do individuo frente ao Estado que se objetiva
(CANOTILHO, 2003, p. 531).

Como aludido nos tépicos precedentes, a substituicdo dos modelos liberais
por regimes sociais, descritos diante da fungéo intervencionista do Estado ao
firmar compromissos estatais de bem-estar social, trouxeram a reboque a
discussédo acerca dos deveres fundamentais como categoria juridica autbnoma.
llustrativamente, a Constituicdo de Weimar intitulou um capitulo especifico da
Carta Alemd, com os seguintes dizeres: “Direitos fundamentais e Deveres
fundamentais dos alemaes” (CANOTILHO, 2003, p. 531). Em outras tantas
cartas constitucionais de indole social, comecaram a prever expressamente o
dever como um direito fundamental. O regime politico nacional-socialista da
Republica Federativa da Alemanha e o regime comunista da Unido da
Republicas Socialistas Soviéticas trouxeram em suas constituices capitulos
dedicados aos deveres fundamentais dos individuos, entre eles, o dever de
trabalhar, o dever de servir a patria, o dever de prestar servicos quando exigido
pelo Estado, etc. A experiéncia traumatica proporcionada por esses regimes
totalitarios causou impactos sociais e doutrinarios quanto a normatizacao desses
deveres, de maneira que a tematica foi sepultada nos meios académicos
(NABAIS, 2012, p. 10). Outro fator de aversao a expressao “dever fundamental’
adveio das ConstituicOhes Francesas de 1946 e 1958, as quais rejeitaram a
previsdo de deveres fundamentais, justificando que os direitos se correlacionam
com os respectivos deveres, ndo havendo a necessidade de mencao a respeito,
deixando implicito o tema (NABAIS, 2012, p. 11).

N&o obstante, a temética retornou a pauta juridica com as constituicbes
europeias promulgadas ap0s a queda do regime soviético. Com efeito, a
normatizacao expressa de um dever fundamental esta atualmente contida em
diversas constituicdes do velho continente. A Constituicao da Italia, por exemplo,
traz em seu artigo 2° a previsdo de deveres fundamentais que podem ser

extraidos do texto constitucional ou que sao derivados diante de uma
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hermenéutica quanto ao senso comunitario italiano’. Por sua vez, a Constituicéo

Espanhola colaciona em seu texto uma clausula geral orientadora de deveres
fundamentais, consoante se pode reconhecer do artigo 9°%. Outrora, a
Constituicao de Portugal de 1976, em seu artigo 12, dispde: “Todos os cidadaos
gozam de direitos e estao sujeitos aos deveres consignados nesta Constituicdo”.
A despeito desse reconhecimento expresso em diversos textos constitucionais,
existem constituicdes que nada aludem quanto a existéncia de um dever
fundamental. A propdsito, a Constituicdo brasileira de 1988, no Titulo Il, Capitulo
[, se intitula: “Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos”. Apesar de enunciar
a existéncia de um dever fundamental, os incisos do artigo 5° séo repletos de
direitos e garantias, ndo havendo qualquer disposicao a respeito de um dever
fundamental.

Bem, obviamente os textos constitucionais que preveem expressamente ou
admitem a existéncia de deveres fundamentais a partir do processo
hermenéutico constitucional ndo sao o objeto deste capitulo, porquanto nessas
comunidades juridicas ha um consenso quanto a normatizacdo desse dever
fundamental. Interessa-nos, contudo, examinar se haveria terreno tedérico para
se defender a existéncia de um dever fundamental nos textos constitucionais que
ndo apresentam expressamente essa categoria, como faz crer nossa CF de
1988. Para isso, preliminarmente, socorre-se da conceituagdo de dever
fundamental proposta por José Casalta Nabais (2012, p. 64), que sedimentou:

Podemos definir os deveres fundamentais como deveres
juridicos do homem e do cidaddo que, por determinarem a
posi¢do fundamental do individuo, tem especial significado para
a comunidade e pode por esta ser exigidos. Uma nogéo
decomposta com base num certo paralelismo com o conceito de
direitos fundamentais, nos apresenta os deveres fundamentais
como posicdes juridicas passivas, autbnomas, subjectivas,
individuais, universais, e permanentes e essenciais.

7 Art. 2° da Constituicdo da Republica Italiana de 1947: A Republica reconhece e garante os
direitos inviolaveis do homem, quer como ser individual quer nas formagdes sociais onde se
desenvolve a sua personalidade, e requer o cumprimento dos deveres inderrogaveis de
solidariedade politica, econémica e social.

8 Artigo 9°, item 1, da Constituicdo da Espanha de 1978: 1. Os cidad&os e os poderes publicos
estao sujeitos a Constituigdo e ao restante ordenamento juridico
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Portanto, a tematica a ser explorada a seguir ndo repousa nos deveres

eticos, religiosos ou morais a respeito da existéncia de um dever imanente ao
individuo, mas antes, propugna-se a abordar conforme as licGes do eminente
professor portugués, a concepcao juridica e constitucional do dever fundamental
de pagar tributos (NABAIS, 2012, p. 65).

Amparados sob a perspectiva doutrinaria da teoria dos direitos
fundamentais, os deveres ditos fundamentais possuem uma centralidade na
evolucao historica das organizagfes sociais, conforma aponta Nabais (2012, p.
84). O panorama histérico descreve materialmente a evolucéo de deveres inatos
no decorrer das concepcdes juridicas de Estado. Nos Estados de Direito,
predominante apdés as revolugcdes burguesas, existiram deveres insitos a
sociedade de natureza civico-politico, primordialmente concentrados nos
deveres de defesa da soberania, de contribuicdo comunitaria com o erario e de
participacdo politica (sufragio), como elementos formadores dos designios do
Estado, etc. Com o avancar da consolidacdo dos Estados Constitucionais,
predominantes na segunda metade do século XX, acresceram-se outros deveres
gualificados de fundamentais para a estrutura da sociedade, entre 0s quais 0S
deveres de protecédo da saude, de protecdo do mercado de trabalho, de protecdo
ao meio ambiente, etc.

Historicamente, qualificar um dever de fundamental nos remete ao grau de
sua essencialidade para a formagdo e manutencédo do Estado Constitucional.
Hodiernamente, defender a existéncia implicita de um dever fundamental nas
constituicbes que expressamente ndo preveem essa categoria juridica deriva-se
da sua importancia material para o desenvolvimento do status social. Em que
pese ndo haver espacgo teorico para inseri-los no designado “bloco de
constitucionalidade”, como ocorre com os direitos fundamentais, uma vez que as
restricbes a direitos devem se apresentar de modo expresso no ordenamento,
face aos principios da legalidade e da reserva de lei (CANOTILHO, 2003, p. 518),
se revela possivel compreender materialmente a existéncia de deveres sob a
Otica da densidade juridica do principio da dignidade da pessoa humana
(BUFFON, 2009, p. 183), o qual s6 sera possivel desvelar se houver uma
contrapartida reciproca entre direitos e deveres fundamentais. Ou seja, a
concretizacdo de direitos pelo Estado pressupde objetivamente a

responsabilizacdo comunitéria e solidaria quanto ao seu financiamento.
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Com efeito, 0 mesmo postulado ético que conclama a higidez dos valores

gue irradiam o postulado da dignidade da pessoa humana frente ao Estado e a
sociedade, outrora manifestado por normas constitucionais que atribuem
fundamentalidade ao direito a vida, a liberdade e a igualdade, merece igualmente
propagar com idéntico afinco os deveres que propugnam a responsabilidade
social, pois o individuo por natureza € livre, mas outrossim responsavel
(HOLMES; SUSTEIN, 2019, p. 131).

A partir da conceituacdo sobredita, podemos depreender a existéncia
implicita de deveres fundamentais enquanto categoria juridica independente no
ordenamento nacional. Exemplificando, para o professor de Coimbra (NABAIS,
2012, p. 112), esses deveres fundamentais, quando ndo estdo expressos nos
ordenamentos instituidores do Estado, se apresentam como normas implicitas,
indiretas e mediatas, cabendo ao legislador infraconstitucional conforma-las ante
a imposicao constitucional ao estatuir determinados deveres como pressupostos
indispenséaveis para a existéncia e a formacéo de Estados liberais e sociais de
direito. Diante do dever solidario de financiamento dos custos publicos, como ja
explanado anteriormente, exsurge o poder de impor tributos a coletividade, como
instrumento financeiro destinado a contrapor os custos inerentes a garantia dos
direitos. O que antigamente era praticado de modo aleatério, com viés
confiscatoério, impositivo e violento, com o fim do absolutismo e a introducéo de
ordenamentos liberais, e posteriormente sociais, fora firmado no amago do poder
soberano limites e freios institucionais com vistas a sistematizar o justo exercicio
do poder de tributar dos Estados contemporaneos, porquanto o financiamento
publico de suas estruturas, em boa parte, decorre da organizacdo de um Estado
Fiscal instituidor de impostos como fonte para o custeio geral e abstrato da

estrutura do Estado.

2.3 A ESTRUTURA DO ESTADO FISCAL BRASILEIRO E O REGIME
JURIDICO DESTINADO A SATISFACAO DO DEVER FUNDAMENTAL DE
PAGAR TRIBUTOS

Ultrapassado esse breve introito sobre as premissas historicas que

conclamaram do Estado contempordneo o0 empenho nos compromissos e
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providéncias sociais, ressoa em igual medida a exigéncia de um Estado fiscalista

preocupado na dotacdo orcamentaria que justifiguem a concretizacdo dos
direitos fundamentais e sociais prometidos pelo estatuto constitucional.

Nesse sentido, para o jurista portugués Nabais (2010, p. 56) , a nogéo de
Estado Fiscal centra-se, essencialmente, na compreensdo de que as
necessidades financeiras de organizacdo e desenvolvimento do Estado sao
cobertas por tributos exigidos do corpo economicamente produtivo. Se o
desenvolvimento do Estado Fiscal se perpassa em sua capacidade de
arrecadacdo tributaria, importa saber em que grau iSso € necessario. A resposta
estd assentada no comprometimento constitucional em que o Estado esta
afiancado. O paradigma liberal de Estado, que privilegia a liberdade dos
individuos, abstendo-se de intervir na esfera privada e zelando por uma postura
neutra no setor produtivo, exigira do Estado Fiscal uma postura contida, com
limites bem precisos e definidos quanto ao exercicio do poder de tributar
(NABAIS, 2012, p. 126). A carga tributaria em contextos liberais incidira
essencialmente sobre os bens de consumo, de modo a pulverizar a arrecadacéo
tributaria, estimulando, nesse interim, a concentragdo patrimonial para os meios
de producéo.

Por sua vez, o paradigma de Estado de indole social requer, para além dos
limites tributérios sobreditos, uma postura intervencionista que induza, por meio
das politicas fiscais, uma postura direcionada para a consecu¢do de uma
determinada finalidade extrafiscal. Em igual medida, a matriz fiscal também sofre
os influxos ideoldgicos, a depender da postura adotada pelo paradigma de
Estado Social de Direito (GASSEN, 2012, p. 24). O viés intervencionista e
regulador do Estado inserido nesse modelo propugna uma matriz tributaria
incidente majoritariamente sobre a concentragdo patrimonial, taxando
essencialmente o acumulo econdmico e desonerando a tributacédo sobre os bens
de consumo basicos, de modo a estimular a igualdade no acesso a bens de
consumo essenciais a populacdo (GASSEN, 2012, p. 25).

Em suma, a estruturacéo do Estado Fiscal esté intrinsicamente relacionada
com os objetivos constitucionais estipulados pelo poder constituinte originario. O
Estado Fiscal possui, portanto, perfis de atuacdo a depender do vetor social
constitucionalmente almejado. Entendé-lo a partir dos propdsitos constitucionais

de promocgdao e efetivagdo da tutela de direitos individuais e coletivos requer um
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aparato institucional e arrecadatério pujante e eficiente. Soa um tanto 6bvio

concluir nesse sentido, todavia, esse pensamento que hoje institucionalmente
nos habita é reflexo de anos de sistematizacdo de um Estado Fiscal
legitimamente apto a exigir dos cidadaos e de outras entidades sua esfera de
disponibilidade patrimonial para fazer jus a justica tributaria inata ao um Estado
Social de indole democratica como o0 nosso (GASSEN, 2012, p. 41).

A sistematizagdo do Estado Fiscal brasileiro, tal qual conhecemos na
atualidade, remonta a promulgacdo da Emenda Constitucional n.° 18/1965 —
responsavel por inaugurar um titulo constitucional denominado, “Sistema
Tributario Nacional” (ZILVETI, 2017, p. 328). Por seguinte, em 1966, foi
promulgado o Cdédigo Tributario Nacional (CTN), atualmente vigendo sob a Lei
Ordinéaria Federal n.° 5.172/1966. Esse conjunto de normas tributarias, inspirada
nos ensinamentos dos tributaristas Aliomar Baleeiro, Rubens Gomes de Sousa,
Gilberto de Ulhéa Canto e Gerson Augusto da Silva, foram primordiais para a
introducdo das balizas essenciais para o desenvolvimento de um sistema
tributario nacional vocacionado a proporcionar o justo e legitimo exercicio do
poder/dever estatal de instituir e cobrar tributos. No mesmo espirito
sistematizador, o poder constituinte de 1988, no capitulo designado de “Sistema
Tributario Nacional”, dedicou se¢des para fixar os principios gerais, os limites do
poder de tributar, os impostos cabiveis aos entes federados e a reparticdo de
receitas entre a Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal.

Dentre os mais valiosos — e ndo venceremos as discussdes juridicas ao
descrevé-los —, estdo os principios alicercados na premissa da seguranca
juridica de um Estado de Direito, objetivando a previsibilidade do ordenamento
tributario. Nesse ambito, foram constitucionalmente normatizados os principios
da legalidade (no taxation without representation), da anterioridade e da
irretroatividade da norma tributaria (artigo 150 da CF). E, ainda, sob o palio da
preservacao da estabilidade das posicdes juridicas, o texto constitucional admitiu
a normatizacao via lei complementar dos institutos da decadéncia da obrigacéo
tributaria e da prescricéo do crédito fiscal (artigo 146, inciso lll, alinea “b”, da CF).
Mais adiante, preservada a estrutura federativa elegida pela Republica do Brasil,
a Constituicdo disciplinou as esferas de exercicio do poder de tributacdo dos
entes federativos, atribuindo a Unido, aos Estados, aos Municipios e ao Distrito

Federal a instituicdo dos tributos permitidos pela Constituicdo de 1988, tendo
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cada qual desses entes a respectiva competéncia tributaria (artigos 153, 154,

155 e 156 da CF), vedando que esse exercicio ocasione a invasao na esfera de
atuacao dos demais ou que obstrua os poderes federativos dos outros (artigos
151 e 152 da CF). Nao menos importante, a Constituicdo sistematizou,
igualmente, os direitos fundamentais do cidaddo em face do exercicio do poder
tributario dos entes federativos, entre os quais a vedacgao ao confisco, a proibi¢ao
de limitacdo de trafego mediante uma imposicéao tributaria, a impossibilidade de
se instituir immpostos a certas categorias protegidas constitucionalmente, como os
partidos politicos, as organiza¢gdes de assisténcia social (voltadas a educacao e
ao ensino), os templos religiosos, as obras literarias, musicais e outras formas
de producéo cultural.

Tragado esse panorama constitucional sistematizador das diretrizes do
exercicio do poder de tributar do Estado brasileiro, coube ao CTN disciplinar o
modo procedimental da atuacdo do Estado Fiscal ao ingressar nos bens juridicos
dos particulares que praticassem o chamado fato gerador normativamente
previsto de incidéncia tributaria. Com efeito, esse agir do Estado é estritamente
de matiz publica, que decorre a partir da observancia dos principios da legalidade
e da anterioridade, de maneira que a relacdo fiscal do Estado com o cidadao é
essencialmente regida pelos efeitos normativos advindos da atividade subjuntiva
da lei praticada pelo agente publico frente ao particular, quando julga que este
praticou a hipotese fatica descrita pela norma anteriormente publicada no
ordenamento. Inaugura-se desse processo a compulséria relacdo juridica
tributaria, composta de trés vetores: 0 sujeito ativo, 0 sujeito passivo e a
obrigacdao fiscal que os unem. A obrigacéo fiscal surge, como descrito no artigo
114 do CTN, mediante a ocorréncia do fato (fato gerador) descrito abstratamente
na hipotese de incidéncia tributaria. Essa obrigacdo surgida de forma
consequencial, em face da pratica da hipétese abstrata descrita na lei, ocorre de
modo compulsorio, porquanto a pratica de um fato contemplado normativamente
implica automaticamente ao sujeito que lhe praticou (designado de sujeito
passivo no universo do Direito Tributario) um dever obrigacional para com o
Estado, outrora, reconhecido pela pessoa juridica de direito publico titular da

competéncia para exigir o seu cumprimento, doravante designado de sujeito
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ativo no universo do Direito Tributario, nos termos do artigo 119, caput, do CTN®.

Portanto, esse sujeito ativo (Estado Fiscal) exige do sujeito passivo, ou
contribuinte, nos termos da dic¢do do artigo 121, paragrafo Unico, inciso |, do
CTN?, o cumprimento da respectiva obrigacéo tributaria gerada pela incidéncia
da norma fiscal.

Certamente, 0 sujeito ativo ndo € onisciente para se ter sempre o0
conhecimento identitario do sujeito passivo, e tampouco 0 momento temporal
que fora praticado o chamado fato gerador desencadeador da obrigacdo
tributaria. Nesse instante, cabe ao sujeito ativo (leia-se: Estado) exercer o direito
potestativo que lhe aprouver, qual seja, reconhecer juridicamente a existéncia da
obrigacdo tributaria, quando dela tiver conhecimento perante o sujeito passivo,
em determinado prazo temporal definido pelo CTN, consoante predispde o artigo
146, inciso I, alinea “b”, da CF!. Portanto, a obrigacdo tributaria surge com a
pratica de um ato pelo sujeito passivo, subsumido a hipotese de incidéncia
tributaria, cabendo ao sujeito ativo declarar a existéncia dessa obrigacédo, no
prazo definido em lei, outrora denominado prazo decadencial (ATALIBA, 2009,
p. 147).

A manifestacdo de vontade do sujeito ativo de direito publico perante o
sujeito passivo, de modo a desvelar a existéncia da obrigacéo tributaria e, por
seguinte, a constituicdo desse crédito fiscal, ocorre pela edicdo do chamado
‘lancamento fiscal”’, cuja natureza declaratéria e constitutiva reconhece,
respectivamente, a existéncia da obrigacdo e constitui o crédito tributario em
proveito do sujeito ativo, tornando-o certo, liquido e exigivel para o sujeito

passivo. A propésito, o artigo 142, caput, do CTN, dispde:

Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o
crédito tributario pelo lancamento, assim entendido o
procedimento administrativo tendente a verificar a ocorréncia do
fato gerador da obrigacéo correspondente, determinar a matéria
tributavel, calcular o montante do tributo devido, identificar o
sujeito passivo e, sendo caso, propor a aplicacédo da penalidade
cabivel.

% Nos termos do caput do artigo 119 do CTN: Sujeito ativo da obrigacéo é a pessoa juridica de
direito publico, titular da competéncia para exigir o0 seu cumprimento.

10 Nos termos do artigo 121, paragrafo Unico, inciso |, do CTN: Contribuinte, quando tenha
relacédo pessoal e direta com a situacéo que constitua o respectivo fato gerador;

11 Nos termos do artigo 146, inciso lIl, alinea “b”, da Constituigdo Federal: Cabe a lei
complementar: estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria, especialmente
sobre obrigagédo, lancamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributérios.
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O CTN prevé trés espécies de lancamento fiscal: o langcamento de oficio, o
lancamento por declaracdo (misto) e o lancamento por homologacéo
(autolangamento). Todos eles visam declarar, perante o sujeito passivo, a
existéncia da obrigacao tributaria prevista em lei, bem como tém por efeito, apos
0 transcurso do prazo para a satisfacdo da obrigacdo de forma voluntéaria pelo
sujeito passivo, constituir, em face deste, o crédito tributario qualificado de
certeza, liquidez e exigibilidade (ATALIBA, 2009, p. 508). A rigor, consoante a
natureza duplice do langamento fiscal, conforme j& mencionado, é preciso se
compreender um duplo aspecto no ato de lancar (LACOMBE, 1998, p. 58).
Inspirado na doutrina alemd, a relacédo juridica obrigacional de cunho fiscal
guarda em si uma dupla face, abrigando a chamada schuld (divida), ou melhor,
a existéncia de um dever prestacional de dar, de fazer ou de nédo fazer entre os
sujeitos da relacao juridica reconhecido pela obrigacéo tributaria subjacente a
deflagracdo da hipotese de incidéncia (NONATO, 1959 p. 113). E, outrora,
haftung (passivo), que compreende a exigibilidade daquele dever, caso o sujeito
passivo ndo o satisfagca voluntariamente. Nesse sentido, ndo havendo o
cumprimento espontaneo pelo sujeito passivo da obrigacao tributaria que |he
cabe, restara ao sujeito ativo o exercicio da pretensao que lhe caiba, no sentido
de se exigir a satisfacdo da prestacdo de modo compulsério que, no ambito
tributario, se iniciard com a constituicdo definitiva do crédito fiscal. Portanto, o
crédito fiscal deriva-se de uma obrigacéo fiscal ndo cumprida integralmente pelo
sujeito passivo, nos moldes exigidos pela norma tributaria, cuja prestacéo
pecuniaria subjacente constitui um direito creditorio ao fisco perante o sujeito
passivel e seus responsaveis. Acaso esse crédito tributario ndo seja cumprido
no prazo determinado pelo contribuinte, e tampouco haja qualquer
guestionamento quanto a sua exigibilidade na esfera administrativa ou judicial,
restara, para a reparticdo administrativa competente, a inscricdo desse crédito
em divida ativa, ato pelo qual transformara esse direito creditorio em titulo

juridico extrajudicial passivel de execugdo fiscal, através dos ditames legais
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previstos na Lei de Execucéo n.° 6.830/1980, os quais dispdem sobre a cobranca

judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica®?.

Assim, se a relagdo juridica tributaria culminar em crédito tributario nédo
adimplido no momento adequado e na forma prevista em lei pelo sujeito passivo
ou pelo respectivo responséavel tributario, exsurge para o Estado Fiscal a
prerrogativa de exigi-lo judicialmente através dos mecanismos normativos
dispostos na LEF. Apos a inscricdo desse crédito em divida ativa, o
procedimento previsto na execucgdo fiscal é inteiramente judicial. Isto significa
gue todos os créditos tributarios inadimplidos e inscritos em divida ativa, no
ambito da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, séo
concentrados no ambiente judicial, cujo procedimento previsto na LEF esta
estruturado para que o exequente e o executado, dentro do devido processo
legal, participem dialogicamente para a satisfacdo do crédito tributério. Vale
dizer, o Poder Judiciario é o ator institucional responsavel por viabilizar a
recuperacao dos recursos tributarios inadimplidos pelo sujeito passivo e seus
responsdveis tributarios.

Embora exista um consideravel indice de sucesso na préatica desses atos
judiciais persecutorios do crédito tributario, é consenso que o modelo previsto na
LEF se encontra em crise, uma vez que transfere para o Poder Judiciario o 6nus
de conduzir a tutela satisfativa do direito obrigacional violado. Sob esse contexto,
se faz imprescindivel abordar se a escolha feita pelo Estado Fiscal de concentrar
no Poder Judiciario a tarefa de executar o crédito tributério definitivamente
constituido € racional e eficiente, justamente porque veremos a seguir dados
estatisticos que demonstram que o tramite judicial de demandas satisfativas de
cunho executivo, destinadas a perseguicdo do patriménio do devedor, sao
morosas e ineficientes. Faz-se imperioso, assim, analisar se os métodos atuais
de cobranca da divida ativa séo eficientes para se obter do contribuinte o tributo
exigido pelo Estado Fiscal. Portanto, nesse amago, sera evidenciado, a seguir,
a partir dos dados coletados por diversos érgaos, a ineficiéncia do atual marco

regulatério de cobranca de dividas ativas tributérias pelo Estado.

12 para fins histéricos, registra-se que a desde a edi¢do do Decreto-Lei n.° 960/1938 ha, no
ordenamento brasileiro, regramentos especificos destinados exclusivamente para tutelar
procedimentos visando a satisfacao do crédito tributério.
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2.4 A INEFICIENCIA DO ESTADO FISCAL BRASILEIRO NA COBRANCA DA

DIVIDA ATIVA TRIBUTARIA

A rigor, pela legislagédo vigente!3, o termo “divida ativa tributaria” provém do
crédito tributario de idéntica natureza devidamente inscrito pelos 6rgaos publicos
competentes, apos o transcurso do prazo para seu adimplemento espontaneo
definido em lei, ou apds decisdo definitiva exarada em processo administrativo
tributario. E preciso esclarecer que o termo juridico da expressdo divida ativa
tributaria compreende os tributos ndo adimplidos pelo particular apds o decurso
do prazo concedido pelo 6rgdo lancador para se regularizar a quitacdo do
encargo fiscal, ou ap6s ultimado o processo administrativo fiscal mantenedor da
exagdo, ou ainda, nas hipoteses em que ndo tenha havido a suspensédo da
exigibilidade do crédito tributario. Ou seja, referem-se aos valores creditorios,
devidamente aptos a inscricao em divida ativa, passiveis de forca executiva, por
representarem titulos extrajudiciais liquidos, certo e exigiveis, pelos quais serao
tutelados por medidas satisfativas dispostas ao credor, consoante os termos das
Leis n.° 4.320/196414 e n.° 6.830/1980%.

A inscricdo do crédito tributario em divida ativa constitui ato administrativo
gue certifica e identifica o devedor e apura e liquida o0 montante devido, tornando
o0 respectivo crédito um titulo executivo extrajudicial com presuncédo de certeza
e liquidez. Em face desses esclarecimentos e para fins didaticos, trataremos
como sinbnimos os termos Crédito Tributario devidamente constituido e Divida
Ativa Tributaria, ndo obstante os pequenos tracos procedimentais que compdem
a distincdo dos institutos. Essa observacdo é feita para ndo trazer ao leitor

13 Definig&o do artigo 201 do CTN.

14 Redacdo do artigo 39, § 2°, da Lei n.° 4.320/1964: § 2° - Divida Ativa Tributaria é o crédito da
Fazenda Publica dessa natureza, proveniente de obrigacéo legal relativa a tributos e respectivos
adicionais e multas, e Divida Ativa ndo Tributaria sédo os demais créditos da Fazenda Publica,
tais como os provenientes de empréstimos compulsorios, contribuicBes estabelecidas em lei,
multa de qualquer origem ou natureza, exceto as tributérias, foros, laudémios, alugueis ou taxas
de ocupacdo, custas processuais, precos de servigos prestados por estabelecimentos publicos,
indenizacdes, reposicdes, restituicdes, alcances dos responsaveis definitivamente julgados, bem
assim os créditos decorrentes de obrigacbes em moeda estrangeira, de sub-rogacao de
hipoteca, fian¢a, aval ou outra garantia, de contratos em geral ou de outras obrigacdes legais.
15 Artigo 2° da Lei n.° 6.830/1980: Art. 2° - Constitui Divida Ativa da Fazenda Publica aquela
definida como tributaria ou nao tributaria na Lei n.° 4.320, de 17 de marco de 1964, com as
alterac@es posteriores, que estatui normas gerais de direito financeiro para elaboracéo e controle
dos orgamentos e balan¢os da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
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equivocos conceituais quando nos referirmos aos termos utilizados ao longo da

exposicao do proximo capitulo.

N&o serdo abordadas neste tépico as questbes que permeiam o exame das
razdes pelas quais o Estado Fiscal brasileiro é ineficiente ao concretizar a
arrecadacao fiscal, apenas se evidenciardo os dados econdmicos que permitem
aferir a ineficiéncia da recuperacédo da divida ativa tributaria. Os dados mais
atualizados da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PROCURADORIA
GERAL DA FAZENDA NACIONAL, 2020) estimam que a Unido possui um
volume estrondoso de crédito de natureza tributéria a ser arrecadado. No ano de
2020, essa cifra alcancou aproximadamente o montante de R$ 2,4 trilhdes, algo
gue corresponde aproximadamente a 30% do produto interno brasileiro do
mesmo ano. Por outro lado, no ano de 2020, a PGFN conseguiu recuperar para
a Uni&o o valor de R$ 17 bilhdes de débitos oriundo de tributos, representando
um indice de 0,7% frente ao montante global existente em estoque. llustrando a
situacdo dos demais entes federados, o Distrito Federal, no ano de 2019,
alcancou um indice de recuperacao de apenas 0,82% em relagdo ao estoque
creditério existente (CONTROLADORIA DO DISTRITO FEDERAL, 2020).

Em que pese a lastimavel ineficiéncia arrecadatoria do fisco, ndo é o enfoque
desta dissertacdo se ater detidamente sobre as razdes do claudicante sistema
contencioso tributario brasileiro. Dedicar-nos-emos a comentar, como ja
anunciado — e perdoem a repeticdo —, acerca da ineficiéncia do modelo de
execucao fiscal vigente no Brasil, cuja observancia é compulséria aos entes
federativos (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal). Esse alerta é feito
pois a ineficiéncia arrecadatodria de tributos pelo Estado Fiscal pode ser estudada
a partir dos inumeros percalgos surgidos entre a deflagracdo da obrigacao
tributaria e a constituicdo definitiva do crédito fiscal. Nao € essa ineficiéncia que
se quer ressaltar. Esforcos seréo fixados para trazer uma leitura a respeito da
ineficiéncia do modelo executivo previsto na Lei n.° 6.830/1980, destinada a
tutelar procedimentos executivos voltados a satisfacdo da chamada divida ativa
em favor do Estado Fiscal.

Feita a ressalva, rememoramos que o Estado Fiscal brasileiro dispde de
aparatos institucionais responsaveis por averiguar o surgimento da obrigacéo
tributaria, bem como de exigir do contribuinte 0 montante respectivo do crédito

decorrente dessa obrigacdo. Desvelada a obrigacao tributaria pela préatica da
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hipotese de incidéncia abstratamente prevista na norma tributaria, surge para a

Administracdo Fazendaria (PAULSEN, 2007, p. 205) o dever de declarar a
ocorréncia dessa obrigacédo tributaria (ATALIBA, 2009, p. 60) pelo lancamento
administrativo e, concomitantemente, constituir, nesse mesmo ato, o crédito
tributario respectivo em favor do fisco. Revela-se importante ao leitor ter a
compreensao funcional da relacdo obrigacional descrita, pois dela decorrem o
surgimento da obrigacdo tributaria € o momento da exigibilidade do tributo
perante 0 sujeito passivo. Se 0 sujeito passivo ndo adimplir o crédito tributario
constituido pelo langcamento e tampouco ingressar com qualquer tutela
administrativa ou judicial que normativamente Ihe ampare, restara para a
Fazenda Publica sendo a tutela executiva desse crédito, que esta positivada na
LEF (Lei Nacional n.° 6.830/1980).

Ao nos debrucarmos para a estrutura do Poder Judiciario ao lidar com o
procedimento de execucdao fiscal, encontramos alguns indicadores que justificam
0 motivo pelo qual o modelo normativo para a execucéo da divida ativa tributaria
pelo Estado brasileiro encontra-se defasado e moroso. O mais recente relatério
anual da “Justica em Numeros”, elaborado pelo CNJ (CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA, 2020), revela que o Brasil encerrou o ano de 2019 com
aproximadamente 77 milhfes de processos em tramite no Poder Judiciario.
Destes, mais de 30 milhdes séo processos relativos a execucao fiscal. Ou seja,
a cobranca da divida ativa, pelos mais diversos entes federados (Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal), representa 39% dos processos judiciais existentes
no Brasil. O maior impacto das execucoes fiscais esta na Justica Estadual, que
concentra 85% dos processos, sendo que a Justica Federal acumula o restante
desse passivo. Pelo relatorio, depreende-se que o impacto desses processos
nos acervos total da Justica Federal e Estadual correspondem a 45% e 43%,
respectivamente. Ademais, constatou-se que a taxa de congestionamento das
execucOes fiscais é alta, em torno de 90%, sendo o maior indice do Poder
Judiciério brasileiro. Ano apés ano, o represamento das execucdes fiscais se
torna maior, conforme demonstrado no relatério em nameros apresentados pelo
CNJ (2020, p. 155).

Ao se estudar esses fatores de represamento processual nos feitos de
execucao fiscal, o Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada (IPEA, 2012)

guantificou o tempo médio da tramitacdo regular desse procedimento fiscal. A
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rigor, do ajuizamento da acdo de execucdo fiscal a autuacdo do processo

transcorrem, em meédia, 117 dias. Da autuacdo ao despacho inicial s&o
necessarios 66 dias. Do despacho para se ordenar a citacdo do devedor, mais
28 dias. A partir de entdo, gastam-se, em média, outros 1.287 dias em tentativas
para se encontrar o executado. Uma vez ocorrida a citacao regular, a busca do
patrimoénio do devedor consome outros 540 dias até se localizar patrimdnio habil
para penhora. Por sua vez, o julgamento dos embargos a execucao demanda,
em média, 1.566 dias, sendo que cada recurso interposto ao longo das etapas
procedimentais descritas consome outros 507 dias. Por seguinte, havendo a
apresentacao da excecao de pré-executividade, sdo acrescidos outros 574 dias
ao procedimento executivo. E, por fim, o leildo judicial dos bens expropriados
consome 743 dias. Em suma, o transcurso regular de uma execugdao fiscal no
ambito federal consome, em média, o prazo de oito anos e oito meses
(QUEIROZ, 2016, p. 7). Isso sem se considerar a interposicdo dos recursos
previstos, dos incidentes cabiveis ou das intercorréncias atipicas havidas no
decorrer do procedimento expropriatorio.

O panorama se agrava ao se considerar que a maioria dos efeitos executivos
sdo extintos apOs a decretacdo da prescri¢ao intercorrente, quando ultrapassado
o lapso de cinco anos decorrentes do ato de suspensdo do processo por
auséncia de localizac&o do devedor ou de seus bens, consoante a interpretacéo
jurisprudencial'® do artigo 40, 8§ 4° da LEF. Portanto, o longo tempo de
tramitacao dos feitos executivos se deve pela auséncia de citacdo do devedor
ou dos respectivos responsaveis, ou ainda em face da nao localizacao de bens
passiveis de penhora. A tramitacdo inercial desses feitos, incapazes de lograr
gualquer resultado efetivo ao erario, ocasiona custos operacionais
desnecessarios ao Poder Judiciario e agrava o congestionamento processual
existente no pais. Isto explica, em boa medida, as razGes pelas quais ha
atualmente uma concentracdo exacerbada de Execucdes Fiscais no ambito do
Poder Judiciario, conforme apontou o relatério denominado “CNJ em numeros
2020”, ao discorrer a respeito dos altos niveis de congestionamento processual

provocado pelas Execucdes Fiscais em todo o Brasil.

16 Vide precedente exarado pelo Superior Tribunal de Justica no Recurso Especial n.°
1.340.553/RS, Relator Ministro Mauro Campbell Marques, Primeira Secdo, julgado em
12/09/2018, Dje 16/10/2018.
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Ainda segundo nota técnica proferida pela PGFN, o custo médio de uma

execucdo promovida no ambito da Unido é de R$ 5.606,67, ndo sendo
economicamente viavel a perquiricdo de valores inferiores a R$ 21.731,45
(CUNHA; KLIN; PESSOA, 2011, p. 16-17). A prop0sito, nesse mesmo sentido, o
Tribunal de Justica Mineiro, em estudo sobre o tema, concluiu, no ano de 2014,
gue cada execucdo fiscal custaria aproximadamente R$ 4.000,00 aos cofres
publicos. Nesse mesmo relatério, aduziu-se que o tempo médio de tramitacdo
judicial do procedimento de execucao fiscal se alterna em face do ente tributante.
Sao, em média, quatro anos de duragdo no a&mbito municipal; dez anos no ambito
estadual; e oito anos no ambito federal. Revelou-se, ademais, que em torno de
90% das execuc¢des municipais se situam em patamares inferiores a R$
4.000,00. Em sintese, esses numeros demonstram em boa parte a
impropriedade econémica de se adotar o meio jurisdicional como a unica opcéo
para a satisfacdo do crédito tributéario.

Em parte, a concentracdo das execucOes fiscais no ambito do Poder
Judiciério é resultado de um modelo processual rigido previsto pelo ordenamento
juridico patrio. A inflexdo da atuacdo fazendaria ao se perquirir a divida ativa,
compulsoriamente canalizada ao procedimento da execucdo fiscal, emperra
qualquer grau de liberdade para se adotar outros métodos mais efetivos na
cobranca da divida ativa dos entes federados. Isso ocorre, em boa medida,
porque os 6rgaos fazendérios estéo reféns de uma exegese rigida dos principios
da legalidade, da inafastabilidade da tutela jurisdicional e da indisponibilidade do
interesse publico, bem como estdo limitados pela hermenéutica estreita das
normas de direito financeiro, em especial pelas disposicbes da Lei
Complementar n.° 101/2000, que preconizam a responsabilizacdo dos entes
federados que renunciarem a qualquer divida ativa (TORRES, H., 2003, p. 18).

N&o obstante o altissimo grau de ineficiéncia, ainda seguimos a adotar o
rigido modelo judicial previsto na LEF, sendo este o principal, sendo o unico,
método balizador para a recuperacao da divida ativa pelas Procuradorias da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Faz-se premente a
adocdo de outros métodos ou modelos normativos que permitam uma
recuperacao do crédito tributario de forma mais eficiente e célere. Todavia, a
inexisténcia de outras modelagens regulatérias ou arranjos legislativos, capazes

de instituir diferentes niveis instrumentais a disposicdo do sujeito ativo para
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provocar ou estimular a satisfacdo do crédito tributario pelo sujeito passivo, faz

com que a primeira e a ultima abordagem disponivel as Fazendas Publicas
sejam a propositura de execucdo fiscal, sob os auspicios da Lei n.° 6.830/1980.

Considerando esses fatores internos e externos da condugao processual em
execucoOes fiscais, deve a Administracdo Fazendaria se atentar para outras
formas de proceder a arrecadacéo da divida ativa. E essencial, nesse cenario, a
mudanga da cultura litigiosa adversarial imposta pela Lei n.° 6.830/1980, de
modo a direcionar a resolucdo desses conflitos as vias extrajudiciais, com o
propdsito de promover uma politica fiscal que proporcione ao Estado Fiscal uma
eficiéncia arrecadatoria, estimulando, desde ja, outros métodos efetivos ao se
perseguir o adimplemento da divida ativa, sem a compulsoriedade de se
ingressar em juizo para se ter uma solugéo.

Antes de enveredar nesses questionamentos vindouros, se faz imperioso
proceder um recorte no conceito de Estado Fiscal. A despeito do capitulo
introdutdrio ter afirmado que esse termo representa, na doutrina de José Casalta
Nabais, a atividade fundamental e imanente do Estado Social em instituir e
arrecadar tributos, restringir-se-a a sua compreensao para se referir tio somente
a atividade arrecadatoria da Unido, pois ndo seria possivel tracar uma Unica
politica fiscal a todos os entes que compdem a Republica Federativa do Brasil,
mormente porque cada qual detém a sua respectiva competéncia tributéria para
tracar ferramentas destinadas a sistematizar os mecanismos indispensaveis
para a tutela do crédito tributario dos quais sao titulares. Como no ambito federal
ja ha um arcabouco normativo que apresenta as ferramentas existentes — e que
aqui sera mencionado —, se faz salutar o recorte conceitual. Por seguinte, se
revela importante delimitar quais as etapas dentro do processo destinado a
satisfacao do crédito tributario iremos tratar. Em que pese a relacao obrigacional
de cunho tributério seja oriunda da deflagracdo da hipétese de incidéncia
tributaria, bem como o crédito tributario seja decorrente do langamento fiscal,
conforme j& descrevemos nos capitulos anteriores, revela-se crucial atermos tdo
somente aos instrumentos juridicos destinados a empreender a recuperagao da
divida ativa tributaria, ou seja, ap6s a inscricdo definitiva do crédito tributario.
Assim, desse modo, abordaremos os modelos regulatérios viaveis para se
empreender a recuperacao da divida ativa tributaria, seja ambiente extrajudicial,

seja apds o ingresso em execucao fiscal. Ndo serdo tratados os mecanismos
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fiscais destinados a satisfacdo do crédito tributario apos o langcamento fiscal, ou

no bojo do processo administrativo fiscal, posto que o alto congestionamento
processual verificado no ambito do Poder Judiciario decorre do tramite da
execucdao fiscal, conforme se revelam os dados estatisticos contidos no relatorio
produzido pelo CNJ. Logo, aglutinando-se o0s dois recortes propostos,
depreender-se-a4 que os capitulos vindouros se restringirdo na explanacao de
uma politica fiscal baseada na regulacdo dos instrumentos fiscais destinados a
arrecadar a Divida Ativa da Unido, de origem tributaria.

Em face desse propdsito, se faz imprescindivel a valorizacdo e a
disseminacdo de métodos alternativos em complementacao (ou substituicdo) ao
conhecido modelo de execucao do crédito publico em juizo (GARCEZ, 2003, p.
35). O cléssico e ja desgastado procedimento judicial previsto na LEF se tornou
h& muito um modelo judicial obsoleto e ineficiente na missdo de se cobrar o
crédito publico perquirido pela Administracdo Fazendaria. E primordial ao
Estado, enquanto politica publica judiciaria, a adoc¢éo de outras vias de cobranca
do crédito publico, sem que necessariamente se perpasse pelo Poder Judiciério.
Uma politica fiscal voltada a valorizagdo de outros métodos ndo judiciais de
persecucdo da divida ativa podera estimular a arrecadacdo do Estado,
transferindo os agentes em conflito para um ambiente propicio ao consenso, sem
0 estigma da cultura litigante adversarial da execucao fiscal. Nesse cenario,
procura-se relativizar a solugdo oferecida pela tradicional jurisdicdo estatal,
ofertando meios alternativos para a solucao de conflitos (GARCEZ, 2003, p. 38),
sobretudo métodos complementares para se expandir 0 acesso aos meios
atipicos de execucao fiscal, através do fomento de politicas publicas fiscais
destinadas a flexibilizar o rigido modelo da Execucéo Fiscal.
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3 REPENSANDO A POLITICA FISCAL NA PERSECUCAO DA DIVIDA ATIVA

TRIBUTARIA

Conforme visto no capitulo anterior, nos € insito constatar que qualquer
organizacao social possui o dever fundamental de erigir recursos e contribuicdes
para a manutencdo e desenvolvimento da comunidade que lhe abriga.
Historicamente, o crescente compromisso estatal, em face das demandas
materiais exigidas pela populacao inserida sob o manto do regime politico que
lhe contextua, exigiu do Estado a adocdo de modelos institucionais
arrecadatorios destinados a satisfazer os custos inerentes para a organizacao,
a estruturagéo e a efetividade dos direitos (HOLMES; SUSTEIN, 2019, p. 32). A
principio, ndo obstante esses custos fossem relacionados inicialmente com a
fundacado e a manutencao do poder soberano em estruturas absolutistas, com o
passar do avanco civilizatério, os Estados de Direito de feicdo liberal datados
dos séculos XIX ao XX paulatinamente foram direcionados a garantia do bem
estar-social, notadamente a partir da Segunda Guerra Mundial, exigindo-se uma
reestruturacdo evolutiva que se iniciou com aquele regime rudimentar
confiscatorio existente nos estados monarquicos, caminhando-se para a adocéo
de estruturas juridicas e administrativas delimitadores da atividade de tributar,
como mote para se exigir dos cidaddos uma contribuicdo financeira justa,
universal, permanente e periddica, de modo a compor as receitas financeiras
para fazer face aos custos das politicas publicas desempenhada pelo Estado
contemporaneo (HOLMES; SUSTEIN, 2019, p. 42).

Se partimos da concepcéao de que cabe aos atuais Estados Constitucionais
de indole social proporcionar bem-estar a sociedade, se revela diretamente
l6gico depreender que a consecucao desse objetivo maior se faz mediante o
planejamento e a execucédo de politicas publicas (BUCCI, 2006, p. 4). Fazendo
uma relacdo entre esse dever e 0 custo inerente de sua operacionalizacéo,
concluir-se-a que a definicdo e a execucédo de politicas publicas dependem da
capacidade orcamentaria disponivel para esse Estado, cuja composicdo advira
da obtencao de receitas financeiras, as quais, na hipotese nacional, ou seréo
derivadas do cumprimento de obrigacGes impostas pelo Estado ao particular

(exercicio do chamado jus imperii e denominadas “receitas derivadas”), ou pelo
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exercicio de atividade econémica por ele praticada ou por ele incentivada

(também chamada de “receitas originarias”) (GRAU, 2018, p. 129). A nossa
Constituicdo Republicana de 1988 prevé que a composicdo das receitas
financeiras do Estado brasileiro engloba tanto as receitas originarias, como as
derivadas, consoante propugna a Lei n.° 4.320/1964. E de se esperar, portanto,
gue a obtencao ou a arrecadacao dessas receitas sejam instrumentalizadas por
mecanismos juridicos legitimadores da intervencdo do Estado na esfera
patrimonial dos individuos.

Como fora exposto no capitulo anterior, a estrutura juridica que confere
legitimidade ao Estado Fiscal, enquanto estrutura publica vocacionada ao
exercicio da funcéo arrecadatoria, encontra-se delimitada em nossa experiéncia
constitucional hodierna pelos artigos que compdem o chamado “Sistema
Tributario Nacional” e pelos demais regramentos infraconstitucionais citados no
capitulo anterior, entre eles, com destaque, as disposicdes do CTN no plano do
direito material e o rito processual previsto pela LEF. Todo esse cabedal
normativo instituido para se operacionalizar a funcéo fiscal do Estado brasileiro
esta em franco desenvolvimento perante os 6rgéos de arrecadacéo, todavia, em
determinados aspectos, ele € altamente ineficiente. Dentre os pontos nevralgicos
reveladores de uma certa inépcia no sistema tributario, ressalta uma atencao
negativa ao modelo normativo destinado a recuperacdo em juizo do crédito
tributario definitivamente constituido, adotado pelas Procuradorias da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (MARTINS, 2014, p. 11).

E certo que se almejamos instituir entre nds a observancia de um dever
civico e fundamental de pagar tributos, pressupde-se com rigor que aqueles que
assim néo o fazem espontaneamente deverdo ser legitimamente compelidos a
fazerem-no. Contudo, diante da nitida ineficiéncia do método processual previsto
pela LEF, merece ser repensado esse modelo regulatério (judicial) que ha muito
nao merece guarida quando se propugna a recuperacao da divida ativa. Faz-se
premente, neste sentido, formular outros métodos ou modelos de politica fiscal
gue permitam a Administragdo Publica uma recuperacgéo eficiente e célere do
crédito tributario, como medida indispensavel para se atingir amplamente aquele
dever fundamental de honrar com os tributos, ou ao menos criar uma cultura
institucional voltada para esse objetivo. Como atualmente € inusual a adocao de

outros modelos regulatérios para a satisfacdo da divida ativa tributaria, revela-
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se primordial fomentar, no ambito da Administracao Publica Federal, o manuseio

de diferentes métodos extrajudiciais alternativos ao modelo judicial (MELO
FILHO, 2017, p. 38), capazes de proporcionar ao sujeito ativo da relacao
tributaria outros instrumentos aptos para a recuperacédo da divida ativa, sem que
a primeira e Ultima abordagem disponivel as Fazendas Publicas seja
exclusivamente a propositura de uma execucao fiscal sob os auspicios da Lei n.°
6.830/1980.

Inegavelmente, a opcdo legislativa a época da publicacdo da LEF
concentrou esforgos para que a recuperagdo do crédito tributario inscrito em
divida ativa ocorresse exclusivamente na arena jurisdicional, sendo esta a Unica
forma possivel de constricdo do patriménio do devedor (CASTELLANI, 2018, p.
390). O procedimento judicial de tutela executiva do crédito tributario fora
concebido para possibilitar aos entes federados maiores prerrogativas e poderes
processuais ao se perquirir o crédito exequendo em contraposicao aos institutos
tradicionais previstos no Codigo de Processo Civil (CPC) de 1973. Nesse feito
executivo, fora permitido & Fazenda Publica um amplo arsenal procedimental
para se fustigar o constrangimento patrimonial do devedor a adimplir o crédito
tributario definitivamente constituido de modo mais breve possivel. Dentre as
técnicas processuais eligidas para se impor uma ameaca expropriatoria ao
devedor, encontram-se, ainda vigente, a indisponibilidade patrimonial do
devedor (artigo 185-A do CTN), as medidas cautelares fiscais (Lei n.°
8.397/1992), a garantia da execucdo para se permitir o processamento da
oposicado de embargos a execugdo (artigo 16, 8 1°, da Lei n.° 6.830/1980), a
responsabilizacdo de terceiros incluidos na Certiddo de Divida Ativa (artigo 135
do CTN), etc. Contudo, mesmo diante desse cabedal processual, hoje, a LEF
nao atende com eficiéncia a recuperacao dos créditos tributarios vindicados pelo
Estado Fiscal em Divida Ativa. E preciso repensar o modelo executivo disposto
para as fazendas publicas, sob pena de se transferir ao Poder Judiciario as
externalidades negativas insitas ao rigido modelo de politica fiscal imposto ao
Estado pela Lei n.° 6.830/1980.

Com efeito, 0 apego a judicializacdo contenciosa para a satisfacao do crédito
tributario definitivamente constituido remonta a trés pilares institucionais
brasileiros em voga naquele momento de edicdo da Lei n.° 6.830/1980: (i) um de

feicdo estrutural quantos aos limites interventivos do Estado de Direito,
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incumbindo ao Poder Judiciario a pratica de atos expropriatérios em face da

protecdo constitucional ao direito fundamental a propriedade privada
(MANCUSO, 2013, p. 168); (ii) outro que se remonta a classica defesa do
principio da indisponibilidade do bem publico, cujo conceito basilar apregoava (e
ainda apregoa) a impossibilidade de disposicéo dos bens e direitos de interesse
publico pela Administracdo Publica, sem lei que assim o permita (SIQUEIRA,
2016, p. 194); (iii) e por fim, pela valorizagéo da cultura processualista adversarial
da década de 1970, condicionadora da tutela satisfativa do direito material
reclamado mediante a institucionalizacdo de uma relac&o juridica processual
entre exequente e executado (MARINS, 2003, p. 158).

Diante do panorama, faz-se premente a reconstrucao e ressignificacdo dos
paradigmas juridicos que alicercam a compulsoriedade do ingresso da Fazenda
Puablica no procedimento da execugéo fiscal (MACHADO, 2019, p. 479). Os
instrumentos juridicos disponiveis ao Estado Fiscal para a satisfacdo da divida
ativa devem ultrapassar o modelo legislativo rigido, tipico do regime juridico
administrativista que deixa sob o monopdlio do principio da legalidade e,
portanto, do Poder Legislativo, a funcao e a responsabilidade exclusiva de propor
diretrizes ou politicas arrecadatérias para o Estado Fiscal. Igualmente, o
principio da inafastabilidade de jurisdicdo deve ceder espaco para outros
ambientes extrajudiciais que igualmente proporcionem as partes acesso a
justica, tais como os modelos conciliatérios que permitam a chamada transagéo
tributaria, bem como considerar inclusive a hipétese de atos expropriatérios em
ambiente extrajudicial, como sao as propostas que defendem a desjudicializacéo
da execucédo fiscal que ocorre em outros paises como Alemanha, Estados
Unidos da América, Franca, Portugal, Italia, entre outros (RIBEIRO, 2013, p.
102). Outrora, o principio da indisponibilidade do crédito publico deve igualmente
franquear a Fazenda Publica, por exemplo, a opcdo de ndo perseguir a
satisfacdo da divida ativa quando essa hipotese representar um custo superior
ao crédito exequendo. E, por fim, precisa-se repensar o modelo jurisdicional
compulsorio da execucdo fiscal aos entes federados. Em diversos paises, a
execucao propriamente dita inicia-se no ambito administrativo, sendo poucos 0s
gue franqueiam inicialmente a judicializacao da tutela satisfativa. Portanto, esses
sdo os trés eixos que comportam uma releitura hermenéutica, com vistas a

ressignificacdo de um modelo regulatério que proponha uma gestao fluida ou
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responsiva da Divida Ativa, objetivando o escalonamento das etapas

procedimentais de modo estimular uma maior voluntariedade do devedor ao
satisfazer o crédito tributério, socorrendo-se do aparato jurisdicional do Estado
em ultima razédo (PASSOS, 2000, p. 119).

Portanto, sera pavimentado neste capitulo o arcabouco teérico necessario
para a desconstrucao dos institutos juridicos que embasam o modelo regulatorio
normativo proposto pela LEF, com o fim de proporcionar outras formas
regulatérias que emprestem eficiéncia ao Estado Fiscal na recuperacdo da
divida ativa, sem ocasionar ao Poder Judiciario as deficiéncias estruturais

provocadas pelo congestionamento dos feitos executivos existentes no pais.

3.1 A FUNCAO ARRECADATORIA DA DIVIDA ATIVA ENQUANTO
INSTRUMENTO PARA A CONSECUCAO DE UMA POLITICA FISCAL

Como ja expusemos, o Estado Fiscal brasileiro exerce, através dos
instrumentos executivos judiciais contido na LEF, a funcdo de exigir
coercitivamente (via expropriatéria ou ndo) do sujeito passivo da relacéo
tributaria a arrecadacéo da divida ativa. Reforcamos, ainda, que os instrumentos
juridicos previsto nesse diploma executivo h4 muito ndo séo eficientes para a
promocdo da atividade arrecadatéria do Estado Fiscal, e, por assim se
demonstrarem, provocam no ambito do Poder Judiciario um abarrotamento de
feitos executivos sem solucéo e sem perspectiva de serem Uteis a sociedade, na
medida em que o Estado Fiscal deixa de arrecadar aquilo que poderia ter sido
arrecadado de outra forma, se houvesse distintos modelos de composi¢ao dos
litigios relacionados ao inadimplemento da divida ativa tributaria. Por seguinte,
se asseverou que esse citado problema decorre da imposic¢éao legislativa quanto
ao modo de se operacionalizar os atos executivos praticados pelos 6rgdos de
cobranga, os quais estéo vinculados rigorosamente aos ditames legais previstos
na LEF, sem haver qualquer margem de discricionariedade para a pratica de
outros modelos de politica fiscal.

Com efeito, o termo “politica fiscal” pode simbolizar ao leitor inidmeros

conceitos do ponto de vista econémico, politico, social ou juridico. A par do
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extenso repertdrio conceitual existente, restringimo-nos a concepcéao de politica

fiscal enquanto funcdo a partir da qual o Estado Fiscal edita e manipula as
ferramentas institucionais a sua disposicdo, ao compor 0 orcamento publico
(DAIN, 2008, p.4). A expressdo “politica fiscal” denota compreensdes
semanticas diversas, seja no contexto financeiro do termo, seja no campo das
relacbes econdmicas. Inicialmente, para os economistas (IVERSEN, 1962, p.
14), o termo representava quaisquer medidas orientadas para a inducao de
comportamentos pelos agentes econdmicos, reputadas necessarias pela politica
econbmica. Sob esse contexto, haveria politicas de cunho fiscal e extrafiscal
como instrumentos para se manipular acbes ou inacbes dos agentes
econdmicos visando a modificacdo das relacbes econdmicas a partir do
exercicio do poder tributario do Estado. Contudo, a expressdo incluiu outras
funcdes a partir da influéncia do pensamento de Keynes, quanto se imbuiu ao
Estado um papel importante como agente econémico fomentador de demandas
sociais, incluindo a politica fiscal o papel orientador da composi¢cao do orcamento
publico (BALEEIRO, 2015 p. 29). Aglutinando-se todas essas funcdes, concebe-
se a “politica fiscal” um conjunto de medidas e agdes praticadas pelo setor
publico visando ao arranjo dos instrumentos fiscais de modo a organizar as
financas publicas (CASASANTA, 1962, p. 67-68). O objetivo da “politica fiscal”
almeja organizar a atividade financeira do Estado, tragando as diretrizes e a¢des
vocacionadas a sistematizacdo dos instrumentos responsaveis pela atividade
arrecadatoria (tributaria ou ndo) do Estado Fiscal, e no estabelecimento das
prioridades dos gastos publicos a serem seguidos pela politica.

Logo, nos interessa depreender por politica fiscal a formatacéo dos institutos
juridicos disponiveis ao Estado Fiscal para se proceder ao arranjo institucional
destinado para a composi¢ao orcamentaria (DAIN, 2008, p. 8). Nesse sentido,
como ja expusemos, a CF/1988 juntamente com o CTN, bem como a LEF,
sistematizam um cabedal de ferramentas juridicas aptas a operacionalizar a
politica fiscal brasileira. Todavia, em que pese o sistema tributario ser orientado
por principios e normas juridicas que limitam o exercicio do poder tributario do
Estado Fiscal, infere-se, a teor dos dados estatisticos apresentados no capitulo
primeiro que os atuais instrumentos juridicos destinados a execucédo da divida
ativa estédo ineficientemente formatados, tornando a consecucdo da politica

fiscal, igualmente, precéria.
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Sob esse prisma, existe uma relacdo diretamente proporcional entre o

arranjo institucional dos instrumentos juridicos dispostos ao Estado Fiscal para
a recuperacao da divida ativa e o indice de captacdo de receita financeira pela
Poder Publico. A eficiéncia da configuracdo do aparato arrecadatorio da divida
ativa igualmente acarreta maiores probabilidades para uma politica fiscal
equilibrada, de modo a proporcionar ao Estado uma gestéo financeira equanime
dos recursos publicos imprescindiveis ao financiamento e a execucdo de
politicas publicas. Se o designio da politica fiscal ampara a realizacao de politica
publica lato sensu pelo Estado, se revela da mesma forma compreensivel
pressupor que 0S meios necessarios para a composi¢cao orcamentéaria do Estado
sejam compreendidos como uma forma de politica instrumental passivel de ser
organizada como uma politica publica. Nao obstante a expressao politica publica
seja classicamente empregada para se definir as atividades estatais voltadas a
consecucdao de direitos fundamentais, segundo Maria Paula Dallari Bucci (2013,
p. 179), o termo pode, outrossim, compreender a estruturacao conjectural ou
instrumental de ferramentas aptas para o atingimento da finalidade maior
proposto pela politica publica fim (BUCCI, 2013, p. 180). A partir dessa
categorizacdo, podemos classificar o0s instrumentos juridicos aptos a
empreender a recuperacdo da divida ativa como um conjunto estrutural de
medidas de indole financeira — cuja Execucédo Fiscal se insere —, essenciais para
a concretizacdo de uma politica fiscal enquanto tipica politica publica de Estado.

A instrumentalizacdo da politica fiscal brasileira, enquanto atividade
destinada a gestao equilibrada de recursos publicos, esta adstrita a todo Sistema
Tributario Nacional, sobre o qual se retira o fundamento de legitimidade, e
proporciona ao Poder Publico os institutos habeis para se retirar da sociedade a
contribuicdo necessaria para o financiamento da estrutura politica, social e
econbmica do Estado. Logo, partindo-se das premissas tedricas expostas,
podemos qualificar a politica fiscal como instrumento para a realizacdo das
politicas publicas e, sucessivamente, pode-se aferir que o conjunto juridico apto
a proporcionar a arrecadacdo ou a satisfacdo da divida ativa tributaria compde
um instrumental imprescindivel para a obtencdo de receitas financeiras que
comporéo o orgcamento publico que, por sua vez, servirdo como aporte material
para a consecucéao de politicas publicas (BUCCI, 2013, p. 180). A partir dessa

dimenséo instrumental do direito, enquanto meio para se atingir o fim
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propugnado pela politica fiscal fomentada pela CF/1988, assentar-se-a para o

gestor publico a responsabilidade e a discricionariedade para a selecédo, a
formatacdo e a configuracdo dos instrumentos interventivos (juridicos ou n&o)
destinados & propositura de modelo de politica fiscal eficiente. A
operacionalizacéo das etapas ou dos ciclos, entre a concepcéao e a execucao da
politica fiscal, pressupdem-se intrinsecamente a desconstrucdo ou a
ressignificacdo de dogmas juridicos classicamente assentados em nossa cultura
positivista do direito. Como na hipétese presente propde-se uma definicdo de
uma politica fiscal para além dos institutos processuais instituidos pela LEF, se
faz necessaria uma releitura dos principios juridicos afiancadores de um modelo
de arrecadacdo fiscal que mitiguem os principios da legalidade, da
indisponibilidade do crédito tributério e da inafastabilidade de jurisdicdo, sem os
guais ndo ha como repensar uma politica fiscal que admita uma recuperacao da
divida ativa tributaria desvinculada de uma relacdo processual de cunho

satisfativo instituido perante o Poder Judiciario.

3.2 A RECUPERACAO DA DIVIDA ATIVA PARA ALEM DO MODELO
REGULATORIO NORMATIVO SEDIMENTADO PELA PERSPECTIVA DO
PRINCIPIO DA LEGALIDADE

E indubitavel compreender, sob a perspectiva de um Estado de Direito, a
primazia da lei formal como mecanismo principal da expressdo dos limites
intrinsecos dos direitos e dos deveres extraidos das relacdes entre sociedade e
Estado. Essa concepcéo classica de emprestar a lei a racionalidade da atuacao
estatal remonta aos pressupostos teéricos do Estado liberal, por pregar uma
postura negativa do Estado sobre os interesses privados, invalidando-se
gualquer agir que ndo esteja previamente justificado em face da representagéo
da vontade soberana, legitimamente exercida pelo parlamento. A racionalidade
gue move o Estado esta centrada a partir dos ditames da lei, ou melhor, no
regime juridico que legitima a intervencdo do Estado perante a sociedade civil,
nao havendo outra forma que justifique a invasao do Estado no status libertatis

individual, consoante propde o classico modelo liberal que rege o direito publico
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(SUNDFELD, 2015, p. 146). Ainda segundo o autor, cabe ao Poder Executivo

representar 0s designios governamentais do Estado, competindo a
Administracdo Publica agir em observancia estrita aos ditames normativos ou,
conforme asseverava Seabra Fagundes, “aplicar a lei de oficio” (SUNDFELD,
(2015, p. 147).

Em que pese o longinquo precedente histérico, os sobreditos ideais
manifestados pelo liberalismo ainda configuram o cerne do regime juridico de
direito publico no Brasil, ainda que modernamente tenham surgidos movimentos
para a superacao desse paradigma (BINENBOJM, 2008, p. 7). Permanecem
higidas em nossa cultura juridica as prescricdes trazidas pelo eminente
administrativista Hely Lopes Meirelles, ao lecionar o mote de atuacdo da
Administragcado Publica: “enquanto na administragdo particular € licito fazer tudo
gue a lei ndo proibe, na Administracdo Publica s6 é permitido fazer o que a lei
autoriza” (MEIRELLES, 2010, p. 89). Amparado pela referida premissa teorica,
caberia ao direito publico fornecer as ferramentas juridicas habeis para se
compatibilizar o conteddo dos atos administrativos as proposicoes legislativas
permissivas, sem as quais o Estado ndo podera intervir no seio social. Em outras
palavras, o objetivo classico da Administracdo Publica ndo visa externar as
diretrizes de politicas afiancadas pelo Estado, tampouco oferecer meios para a
solucéo de problemas sociais que se apresentam, mas, atender exclusivamente
ao principio da legalidade, sob o qual se rege toda a atuacao do Poder Executivo.

A légica de manifestacao de poder através da lei rege igualmente o exercicio
do poder tributario vinculado sob os auspicios do principio da legalidade. N&o
obstante a relacdo obrigacional de matiz tributéria esteja sob a reserva legal
estrita, a teor da interpretacdo dos artigos 145, 146 e 150 da CF, principalmente
em face dos principios da anterioridade e da irretroatividade, merece observar
gue a atividade especifica de recuperacao da divida ativa ndo satisfeita nao foi
alcada sob esta condicao pelo constituinte de 1988, uma vez que a exigibilidade
da divida ativa tributaria pressup8e previamente o exaurimento das etapas de
formacdo e de consolidacdo da relagdo tributaria relativas a instituicdo da
obrigacdo tributaria, bem como ao esgotamento da exigibilidade do crédito
tributario, conforme indica a légica do artigo 150, inciso |, da CF (CARRAZA,
2019, p. 254).
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O principio da legalidade tributaria alcanca, por hermenéutica constitucional

e por interpretacdo do CTN, a constituicdo da relacao tributaria entre o sujeito
ativo e o sujeito passivo, pois decorre da declaracdo da ocorréncia de um fato
gerador normativamente previsto como hipotese de incidéncia, exaustivamente
delimitado na lei formal, abstrata e geral, ndo havendo como se instituir uma
obrigacdo desse jaez sem a norma que declara o dever. Uma vez surgida a
obrigacao legal, derivada de lei prévia, escrita e certa, torna-se exigivel perante
0 sujeito passivo tributario a satisfacao voluntaria dessa obrigacéo, por constituir-
se um dever legal (CARRAZA, 2019, p. 17). Contudo, descumprida a relagéo
tributaria obrigacional, a pretensédo executdria que visa recompor a satisfacéo do
dever ao sujeito ativo ndo decorre da lei que previamente lhe autoriza, mas de
um exercicio de um poder potestativo do Estado Fiscal de se socorrer de tutelas
coercitivas ou satisfativas aptas a forcar o cumprimento da obrigacdo. Deste
modo, a funcdo administrativa destinada a tutela satisfativa do interesse publico
inserto no exercicio da pretensédo em face do devedor tributario, ao se perseguir
o adimplemento da divida ativa, teoricamente indisponivel, em regra ndo estaria
condicionada exclusivamente aos preceitos normativos de uma regulagéo legal
gue albergasse abstratamente o poder do Estado Fiscal para o exercicio da
pretensao satisfativa que lhe ampara (TORRES, H., 2003, p. 12). Quer se dizer
com isso que o exercicio da atividade satisfativa coercitiva ou expropriatoria nao
estaria exclusivamente limitada ao ambiente judicial imposto pelas normas
previstas na LEF, porquanto é perfeitamente se cogitar que a atuacdo da
Fazenda Publica contemple outras medidas fiscais, de modo a regular a
composicdo de outros instrumentos juridicos igualmente aptos, adequados e
Uteis para a recuperacao da divida ativa.

Portanto, em face dos canones de direito publico sistematizadores de uma
atuacao administrativa erigida sob o principio da legalidade, optou-se, quando
da edicdo da LEF, por uma politica regulatoria de cunho legalista e jurisdicional
ao compilar sob um rito processual unidirecional todos os instrumentos aptos
para se engendrar a recuperagcdo da divida ativa tributaria, ndo obstante a
Constituicdo néo tenha reservado a lei o desenvolvimento da referida funcao
satisfativa, e tampouco exigido que o ambito jurisdicional fosse a Unica arena
capaz de tutelar a prerrogativa executiva — como se vera adiante. Conjugando-

se esses postulados de direito publico, criou-se na cultura juridica brasileira a
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interpretacdo equivocada de que os atos executivos praticados pela Fazenda

Plblica, ao almejar a recuperacdo do crédito tributario definitivamente
constituido, devessem sempre obedecer aos institutos previstos na LEF, nédo se
imaginando a Administragdo Publica uma atuacdo executiva a margem dos
ditames normativos e de forma extrajudicial (LOPES, M., 2018, p. 92).

N&o se quer, contudo, defender uma abordagem totalmente discricionaria
dos érgaos fazendarios ao perseguir o crédito tributario constituido em divida
ativa, apenas, para além do modelo legalista disposto pela LEF, ha uma
infinidade de instrumentos juridicos esparsos e extrajudiciais (previstos em lei)
gue cumpririam com éxito a funcéo arrecadatoéria do Estado Fiscal, merecedores
de um arranjo regulatorio de matiz responsiva. A proposito, o termo regulacéo
referido nesta dissertacdo ultrapassa o fen6meno interventivo praticado pelo
Estado de natureza normativa, pois igualmente contempla a maneira pelo qual o
Estado pode organizar os diferentes instrumentos regulatérios ao seu dispor
(GODOQOY, 2009, p. 54). Feita a ressalva, e admitindo o papel instrumental da
regulacdo ao sistematizar a forma pela qual se materializara a atividade
destinada a recuperacao do crédito tributario em divida ativa — imprescindivel
para a composicdo de uma politica fiscal —, se revela possivel perscrutar um
modelo regulatério flexivel desvinculado da legalidade estrita, de modo a
desenvolver um arranjo que agregue e formate os iniUmeros instrumentos
juridicos disponiveis para se tomar a melhor decisdo (BUCCI, 2013, p. 179) na
consecucao da politica fiscal.

Para tanto, como ja alinhavado, neste momento entende-se que o exercicio
da fungéo orientada a recuperacao da divida ativa ndo esta jungido ao principio
da legalidade formal, ou seja, ndo se faz necessaria a edi¢ao de lei pelo Poder
Legislativo disciplinando a atuacdo minudente e exaustiva da Administracéo
Publica ao perquirir a satisfacao da divida ativa, vez que a Constituicdo assim
ndo o exige, como o faz ao condicionar o surgimento e a exigibilidade da
obrigacéo tributaria mediante lei prévia, escrita e certa (CARRAZA, 2019, p. 136).
Todavia, a despeito do legislador assim n&do se orientar em face do regime de
direito publico imposto a Administracdo Publica, revela-se crucial perquirir se ha
campo tedrico para se tracar um modelo regulatério apto a materializar uma
politica fiscal capaz de permitir um arranjo discricionario (BUCCI, 2013, p. 180)

dos instrumentos juridicos disponiveis para a recuperagdo da divida ativa, sem
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gue se exija uma atuacdo compulséria das Procuradorias Fazendarias ao

modelo regulatério de natureza normativa instituido pela LEF.

3.3 CAMINHOS PARA A (IN)DISPONIBILIDADE DO CREDITO TRIBUTARIO

A crenga da indisponibilidade do crédito publico remonta aos classicos
conceitos definidores da composigao do regime juridico da funcdo administrativa
exercida pelo Estado. Primordialmente, como ja4 assentamos nos capitulos
precedentes, a divida ativa tributaria compde o género de crédito publico que,
por sua vez, se insere no &mago das receitas orcamentarias derivadas, as quais
proveem do constrangimento legalmente qualificado sobre o patrimonio
particular. Incluindo na categoria de bens publicos lato sensu, as receitas
advindas do exercicio do poder de tributar do Estado Fiscal sdo por regra
indisponiveis, pois, ou estdo afetadas a determinadas finalidades estatais
especificas — como sdo os tributos vinculados (contribuicbes de melhoria,
contribuicbes sociais, taxas, empréstimos compulsorios) —, ou compdem 0
orcamento destinado a fazer frente as despesas constitucionalmente
estabelecidas pelo constituinte originario — como sdo as receitas derivadas
decorrentes da arrecadacédo de impostos (OLIVEIRA, R., 2019, p. 237).

Em face do raciocinio sobredito, diversos tributaristas defendem a
indisponibilidade da divida ativa tributaria, por constituirem uma faceta
indispensavel para a composicdo orcamentaria destinada a consecucado de
interesses publicos definidos pelo Estado (MACHADO, 2007, p. 69). Por
consequéncia, a classica doutrina administrativista por regra compreende haver
uma indisponibilidade da tutela dos interesses publicos pelo Estado que, a seu
turno, ndo se permitiria cogitar, igualmente, a disponibilidade dos recursos
orcamentarios que guarnecem a satisfacdo desses interesses erigidos pelo
ordenamento juridico.

A defesa do interesse publico, que se depreende ser irrenunciavel pelo
Estado, decorre da construcao teorica afeita a composicdo do regime juridico
regulador das prerrogativas e sujeicdes submetidas ao Estado quando se esta

exercendo a fungdo administrativa perante a sociedade. Autores classicos, como
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Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2009, p. 630), Celso Anténio Bandeira de Mello

(2009, p. 914), Hely Lopes Meirelles (2010, p. 428), entre outros, defendem a
existéncia de pressupostos légico-juridicos legitimadores de uma relacao juridica
vertical, ou privilegiada, mantida entre a Administracdo Publica em face dos
particulares. Segundo a corrente classica, é insito a organizacdo do Estado de
feicdo republicana a defesa da coisa publica (res publica), cabendo ao agente
publico a administracdo do interesse publico, sobre o qual tem o dever de prestar
contas a populacédo de forma transparente, ndo se concebendo haver qualquer
renuncia ou disposi¢do dessa fungdo. Com efeito, por sua vez, o conceito de
interesse publico ndo guarda uniformidade conceitual. Para uns, se manifesta na
busca do chamado “bem comum”, compreendido a partir da visdo comunitarista
de bem-estar coletivo (SARMENTO, 2007, p. 27). E para outros, o interesse
publico se esmera no plexo de interesses individuais coletivamente manifestados
em sociedade (SARMENTO, 2007, p. 29). Em conclusao, todos assumem que
os interesses publicos se manifestam de modo difuso na comunidade, cabendo
ao Estado tutelar a sua expressao, bem como preservar a sua defesa, segundo
Sarmento (2007, p. 30).

A primar pela funcéo tipica exercida diante do zelo pela coisa publica,
institui-se ao Estado poderes/deveres orientadores a consecucao da tutela dos
interesses publicos, admitindo-se a existéncia de prerrogativas e sujeicdes
intrinsecas ao exercicio da funcédo administrativa pelo Estado, cujas categorias
juridicas se reconhecem intrinsecas ao regime juridico disposto ao Direito
Administrativo brasileiro, quais sejam: a supremacia do interesse publico e a
indisponibilidade desse interesse (DI PIETRO, 2009, p. 36). Pressupde-se, a
partir desses postulados, portanto, a institucionalizacdo de poderes e deveres
juridicos intrinsecos ao Estado em face da sociedade, permitindo-se,
concomitantemente, a sobreposicado dos interesses publicos em detrimento dos
interesses privados quando colidentes entre si, mormente porque a razéo de
existéncia do Estado Democratico de Direito predispde a valorizacao do coletivo
sobre o individual, bem como, por via transversa, ndo se reconhece a
possibilidade de renuncia ou de disposi¢cdo do interesse publico pelo Estado,
conquanto a titularidade do bem comum pertence a sociedade e nao ao
representante do Estado. Seja como for, a construcéo logica-juridica de defesa

do interesse publico trouxe ao Direito Administrativo um regime juridico instituidor
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de principios implicitos aplicaveis a Administracdo Publica, quando ela esta a

tutelar os interesses coletivos lato sensu da sociedade (MELLO, 2009, p. 95).
Conceberam-se, portanto, segundo licbes de classico autor, as “pedras de
toque” do Direito Administrativo brasileiro, observando-se a primazia ou a
supremacia do interesse publico frente ao interesse particular, bem como a
indisponibilidade do interesse publico.

Contudo, ha muito a doutrina administrativista vem ressignificando as
definicdes do chamado regime juridico da Administragdo Publica, sobretudo, ao
guestionar os limites da intitulada supremacia do interesse publico frente ao
interesse privado, bem como as fronteiras concernentes a (in)disponibilidade
desse interesse publico (BINENBOJM, 2008, p. 8). Faz-se imperiosa a
reconstrucdo dessas categorias juridicas na medida em que a justificativa tedrica
capaz de albergar uma gestao responsiva do crédito tributaria se passa, outrora,
pela reformulacdo do instituto que, incansavelmente, defende a existéncia
imperiosa da indisponibilidade do interesse publico, visto que o crédito tributario
representa, em termos orgcamentarios, um bem publico irrenunciével, por regra.
E como veremos adiante, ndo é bem assim. Existem, & disposi¢cao do sistema
juridico, outros tantos principios categoéricos capazes de acarretar uma
interpretacdo integrativa e conformadora de modo a permitir, por vezes, a
disponibilidade do crédito tributario, pois, sob determinadas premissas faticas ou
juridicas, o interesse publico exigira essa interpretacdo mitigadora.

A propdsito, ha parcela consideravel da comunidade juridica que relativiza o
peso atribuido a categoria da supremacia do interesse publico sobre o privado.
Defendem a superacéo da visao totalitaria intrinseca ao pressupor a supremacia
de um instituto frente a diversos outros direitos fundamentais
constitucionalmente protegidos (JUSTEN FILHO, 2011, p. 145). Ilgualmente, em
face do conceito fluido e indeterminado do que venha a ser definido como
interesse publico, ndo h&a por légica argumentativa como se conceber uma
sobreposicéo universal desse interesse a qualquer interesse privado (AVILA,
2001, p.28). E outrora, diante dos diversos interesses defendidos pela
constituicdo, ora de matiz individual, ora de feicdo coletiva ou difusa, ndo se
prosperaria se depreender que o0 interesse publico interpretado pela
Administracdo Publica seria sempre prevalente a outros interesses da mesma

maneira relevantes (JUSTEN FILHO, 2011, p. 146). Permitir uma concluséo
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oposta, de modo a sobrepujar com exclusividade a defesa da tutela do interesse

publico frente a outros interesses constitucionalmente estabelecidos, poderia
redundar na pratica de abusos e arbitrariedades perpetrados pela Administracdo
Publica diante de uma suposta justificativa moral, enquanto premissa norteadora
da tutela dos interesses “ditos” publicos.

Com temperancas, a releitura juridica da indisponibilidade do interesse
publico podera representar, por vezes, a defesa de outros interesses igualmente
fundamentais a Administracdo Publica, dentre eles, por exemplo, a preservacao
de interesses visando a eficiéncia, a probidade, & moralidade, a seguranca
juridica, etc. Deve-se observar a convivéncia harmoniosa dos diversos
interesses colimados pelo texto constitucional, de modo que ndo ha como
defender a prevaléncia adrede de qualquer um sobre os demais (BINENBOJM,
2008, p. 102). A depender do contexto fatico apresentado, a disponibilidade de
bens ou direitos publicos representara a manifestacdo do anseio coletivo ou o
melhor interesse publico em quadra. Observar-se-4 nessa racionalidade
hermenéutica, portanto, a ponderacéo dos interesses envolvidos na solugéo do
caso concreto, prevalecendo aquele que se revelar conveniente para a
concretizacdo e harmonizacéo de direitos fundamentais em choque (MORAES,
1999, p. 64). Portanto, ao se exercer a funcdo administrativa, a Administracao
Publica inegavelmente esta adstrita a legalidade, mas, para além, é também a
guardid dos inumeros interesses de envergadura constitucional existentes na
norma quando ela abriga certa margem de discricionariedade a ser concretizada
pelo agente publico, seja pela existéncia de conceitos juridicos dotados de
indeterminacdo, seja por haver espacos de inconclusivos da norma a ser
aplicada.

Logo, em face do potencial discricionario ao se exercer a exegese para o
caso concreto, cabera ao intérprete definir o melhor interesse publico em voga,
conciliando-se a sua concretizagcdo com outros principios constitucionais
conclamados, ndo se reputando razoavel a prevaléncia adrede de qualquer
conceito em detrimento de outros, sem que haja a elaboracdo de uma
racionalidade sob o crivo de um juizo de prognose diante das alternativas
possiveis, necessarias e justas ao preenchimento constitucional do interesse
publico ao caso concreto (BINENBOJM, 2008, p. 104). Em sintese, o0 exercicio

da funcdo administrativa pela Administracdo Publica, ou de quem o faca as
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vezes, ndo podera se aprisionar na concepcao de que todos o0s interesses

publicos defrontados pelo agente publico se representam sempre indisponiveis.
Nas hipoteses em que a lei contiver margem de atuacao discricionéria, seja por
conter elementos normativos de definicdo indeterminada ou imprecisa — como
0s sado os conceitos de boa-fé, de eficiéncia, de moralidade, de probidade, entre
outros —, ou, ainda, de incompletude normativa, quando a lei ndo trouxer todos
0S requisitos para uma atuac¢do sem margem de escolha (vinculada), cabera ao
agente publico a missdo de interpretar e aplicar a norma visando ao atendimento
do melhor interesse publico para a ocasido; todavia, para tanto, se exigira dela
a ponderacdo dos interesses colimados no caso concreto, ndo havendo uma
reposta aprioristica de interesse publico a ser tutelado, tampouco uma suposta
supremacia na defesa e uma indisponibilidade absoluta de quaisquer bens e
direitos reputados publicos.

Trazendo esses elementos conceituais para a esfera fiscal, mais
especificamente, para o questionamento acerca da (in)disponibilidade do crédito
tributario, preliminarmente se faz importante importar os fundamentos teéricos
sobreditos para se concluir pela viabilidade da disponibilidade de créditos
tributarios, porquanto, por vezes, a depender do caso concreto a ser examinado,
0 interesse publico ao alcance da Fazenda Publica estara direcionado para a
ndo persecucédo da divida ativa a qualquer custo, sobretudo, na hipétese em que
0 custo da cobrancga sobejar ao crédito em si. Alias, essa € a dic¢ao do artigo 14,
8§ 3° da Lei Complementar n.° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal -
LRF)'’. Ndo obstante tenha havido uma excepcionalidade admitida em lei —
tipico do regime da legalidade estrita do Direito Tributario estatuida no plano das
rendncias fiscais (artigo 150, § 6° da CF®) — existirdo, no cenario fiscal

17 Art. 14. A concessdo ou ampliacéo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual
decorra renancia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentério-
financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto
na lei de diretrizes orgamentarias e a pelo menos uma das seguintes condicdes: § 3° O disposto
neste artigo ndo se aplica: | - as alteracdes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos |,
I, IV e V do art. 153 da Constituicdo, na forma do seu 8§ 1°; Il - ao cancelamento de débito cujo
montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranca.

18 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: § 6° Qualquer subsidio ou isengéo, reducao
de base de calculo, concessao de crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a impostos,
taxas ou contribuicBes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou
municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente
tributo ou contribuigdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XII, g.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153iv
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153v
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153§1
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brasileiro, situa¢des juridicas pelas quais poder-se-ia admitir uma disponibilidade

do crédito tributario quando a opcéo pela cobranca judicial, através da execucéo
fiscal, se revelar desvantajosa para o0 erario, sem que conste autorizacao
legislativa para albergar tal situagdo. O questionamento posto diante desse
dilema cinge-se a respeito do seguinte: no campo fiscal, somente a lei estrita
podera excepcionar a regra da indisponibilidade do crédito tributario, ou seria
possivel a exegese administrativa de clausulas normativas abertas (ou conceitos
juridicos indeterminados) existentes no texto constitucional ao indicar que a
Administracdo Publica estd adstrita aos principios da eficiéncia e da
economicidade, de modo a desobrigar o escrutinio irrestrito da Divida Ativa
tributaria pela Fazenda Publica?

A resposta é sim. H& muito a prética fiscal brasileira admite que os 6rgéos
fazendarios exercam o poder normativo secundario e infralegal ao interpretar
diversos conceitos juridicos indeterminados contido nas leis instituidoras de
certos tributos. A exemplo, as Leis n.° 7.787/1989 e n.° 8.212/1991 trazem 0s
fatos geradores para a incidéncia das contribuicbes ao Seguro de Acidente de
Trabalho (SAT), ao adotarem aliquotas distintas dependendo do grau do risco
laboral exposto ao trabalhador, sendo ele classificado em leve, médio ou grave.
A definicdo desses riscos laborais foram objeto de Decretos Regulamentares
editados pelo Presidente da Republica, os quais discriminaram as modalidades
laborais enquadradas como atividades de risco, e em que grau elas estariam
inseridas. Ao analisar a legalidade da interpretacdo desses conceitos juridicos
indeterminados contidos na legislacao instituidora do tributo, o Supremo Tribunal
Federal (STF), no Recurso Extraordinario n.° 343.446-2/SC?°, de relatoria do
Ministro Carlos Velloso, assentou que:

Os decretos regulamentadores, ao tratarem da atividade
econdmica preponderante e do grau de risco acidentario,
delimitaram conceitos necessarios a aplicacdo concreta da Lei

19 EMENTA: - CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO: SEGURO DE ACIDENTE
DO TRABALHO - SAT. [...] lll. - As Leis 7.787/89, art. 3°, Il, e 8.212/91, art. 22, Il, definem,
satisfatoriamente, todos os elementos capazes de fazer nascer a obrigagéo tributaria valida. O
fato de a lei deixar para o regulamento a complementacdo dos conceitos de "atividade
preponderante” e "grau de risco leve, médio e grave", ndo implica ofensa ao principio da
legalidade genérica, C.F., art. 5°, Il, e da legalidade tributaria, C.F., art. 150, I. IV. - Se o
regulamento vai além do conte(ido da lei, a questdo n&do é de inconstitucionalidade, mas de
ilegalidade, matéria que ndo integra o contencioso constitucional. V. - Recurso extraordinario ndo
conhecido.
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8.212/1991, ndo exorbitando o poder regulamentar conferido
pela norma, nem ferindo principios em matéria tributaria.

Trilha no mesmo sentido o teor da Acéo Direita de Inconstitucionalidade n.°
1.075/DF, de relatoria do Ministro Celso Antonio de Mello, ao asseverar que 0s
Decretos Regulamentares expedido por Ministros de Estado podem definir
aspectos normativos de incidéncia tributaria, sem ferir o principio da legalidade.
Portanto, em que pese o0 principio da estrita legalidade no ambito tributario
apregoar o tratamento exaustivo dos elementos que compdem a hipotese de
incidéncia da norma instituidora do tributo, sobretudo, a definicdo do fato
gerador, da aliquota, da base de calculo e dos sujeitos passivos, revela-se
jurisprudencialmente admissivel no cenario juridico brasileiro a edicdo de atos
normativos complementares a norma que conceituem clausulas abertas contidas
na norma fiscal instituidora, conquanto a interpretacéo do proprio artigo 84, inciso
IV, in fine, da CF (CARRAZA, 1981, p. 134-135).

Se a jurisprudéncia patria admite a interpretacao de clausulas gerais ou de
conceitos indeterminados na hipétese de incidéncia tributaria — por admitir uma
legalidade tributaria “suficiente” (GRECO, 2008, p. 106) em contraposicdo a
legalidade estrita®® —, admitir-se-4, com mais raz&do, a exegese constitucional
concretizadora dos principios da eficiéncia e da economicidade nas normas que
disciplinam os mecanismos de cobranca da divida ativa. A LEF poderia
perfeitamente ser interpretada a partir da constituicdo para se admitir a valoracao
dos principios juridicos indeterminados destinados a guiar o operador do direito
guando se demonstrar inviavel ou infrutifera a constricdo judicial do devedor na
satisfacao do crédito tributario. llustrativamente, trilhando nesse sentido, a PGFN
editou, no ano de 2012, a Portaria n.° 75, cujo artigo 1°, inciso I, determina a
dispensa de ajuizamento de execucdao fiscal pela Fazenda Nacional, nos débitos
inscritos em divida ativa inferiores a R$ 20.000,00.

N&o obstante a sobredita Portaria tenha se fundamentado no exercicio do

poder regulamentar inerente ao Ministério da Fazenda, o referido critério

20 Encontra-se submetido sob Repercussdo Geral a seguinte tese: “E constitucional a
flexibilizacéo da legalidade tributaria constante do § 2° do art. 27 da Lei n.° 10.865/04, no que
permitiu ao Poder Executivo, prevendo as condicdes e fixando os tetos, reduzir e restabelecer
as aliquotas da contribuicdo ao PIS e da COFINS incidentes sobre as receitas financeiras
auferidas por pessoas juridicas sujeitas ao regime nao cumulativo, estando presente o
desenvolvimento de fungéo extrafiscal”’. Recurso Extraordinario n.° 1.043.313, Relator Ministro
Dias Toffoli, Tema n.° 939, Supremo Tribunal Federal.
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econdbmico estipulado se insere dentro da analise de interesse processual do

orgao fazendario para o ingresso da execucéo fiscal. Com efeito, em que pese
0 interesse de agir na tutela executiva ser perscrutada pelo exame da
perspectiva do bindmio da necessidade e da utilidade, a partir da pretensao
juridica resistida existente em desfavor do credor (DINAMARCO, 2016, p. 726-
727), revela-se razoavel que a sua analise desses predicados sejam aferidas
pelo viés da economicidade do ato processual, justamente porque, em
procedimentos processuais satisfativos de cunho executivo, a pertinéncia da
acdo deve ser orientada a partir dos critérios quantitativos perseguidos pelo
credor (GALDINO; MOREIRA, 2020, p. 143).

A proposito, o artigo 836, caput, do CPC de 2015 (Lei n.° 13.105) afirma que:
‘nao se levara a efeito a penhora quando ficar evidente que o produto da
execucao dos bens encontrados sera totalmente absorvido pelo pagamento das
custas da execucdo”. Ora, uma interpretacao l6gica do dispositivo citado permite
se concluir que o diploma processual visa angariar ao feito executivo um
propdsito que exceda a mera instrumentalidade de se examinar se ha pretensao
juridica resistida apta ao procedimento de execucdo (GALDINO; MOREIRA,
2020, p. 144). Quer a norma analisar, outrossim, se h& utilidade econémica para
o desenvolvimento do feito — e com razéo. A despeito da controvérsia por ventura
existente, impende registrar que o Superior Tribunal de Justica (STJ), sob o
enfoque do CPC revogado, assentou no Recurso Especial n.° 429.788/PR?!, que
“A tutela jurisdicional executiva ndo deve ser prestada, quando a reduzida
guantia perseguida pelo credor denota sua inutilidade, anda mais quando se tem
em vista a despesa publica que envolve a cobranca judicial de divida ativa”.

Portanto, retornando a proposta original, a pertinéncia quanto a convocacao
dos instrumentos processuais dispostos na LEF (Lei n.° 6.830/1980) deveria ser
interpretada a partir dos principios constitucionais da eficiéncia e da
economicidade, ambos como mediadores do exercicio da tutela satisfativa da
Divida Ativa tributéria. A citada exegese sedimentaria uma discricionariedade
administrativa disponivel as Fazendas Publicas ao gerir 0s mecanismos
institucionais destinados a tutela do crédito tributario definitivamente constituido

e ndo adimplido pelo sujeito passivo. Admitir-se-ia aos oOrgaos fiscais

21 No mesmo sentido, ver REsp n.° 796.533/PE, REsp n.° 913.812/ES, REsp n.° 601.356/PE,
REsp n.° 477.097/PR, RMS n.° 15.582/SP, Ag no REsp n.° 390.927/RJ.
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competentes, portanto, o exercicio de um juizo de conveniéncia e oportunidade

destinado a avaliar a presenca de interesse processual e, consequentemente,
de interesse publico, necessario para se descortinar perante o Poder Judiciario
uma execucao fiscal infrutifera a luz dos principios constitucionais referidos, de
modo a tornar as Procuradorias Fazendarias instituicdes conformadoras dos
conceitos juridicos da eficiéncia e da economicidade, e ndo somente em 6rgaos
cumpridores da legalidade estrita, alheios aos influxos e aos comportamentos
dos devedores que optarem deliberadamente pelo inadimplemento do crédito
tributario, quando constatarem a morosidade do modelo judicial da execucao
fiscal. Em que pese os principios citados fixarem conceitos plurissignificativos,
remanesce, a despeito deles, uma faixa central de compreenséao sobre a qual se
poderia aventar contextos faticos, nos quais a atuacdo da Administracao
Fazendaria se revela universalmente desnecesséria e inservivel a tutela do
interesse publico (GALDINO; MOREIRA, 2020, p. 152).

Nesse sentido, o principio da economicidade, expressamente previsto no
caput do artigo 70 da CF/1988, seria 0 parametro ao se avaliar a pertinéncia
econdbmica do modelo infralegal proposto pelo o6rgdo fazendério, cuja
regulamentacédo lhe facultaria opcbes de atuacdo extrajudicial ou judicial, a
depender dos custos financeiros envolvidos. Examinar-se-ia, em sintese, a
relacdo entre o custo do ato a ser praticado pela Administracdo Publica e o
respectivo beneficio a ser ocasionado por ele. Se a apuragéo do custo/beneficio
se revelar positiva para a Administracdo Fazendaria, ou seja, se os beneficios
superarem 0S custos subjacentes, os atos administrativos ou judiciais na
persecucdo da divida ativa se fariam validos e legitimos. Todavia, se 0 exercicio
da prognose econ6mica for reconhecidamente desvantajoso para o erario, 0s
atos de persecucdo da divida ativa, ndo se fariam necessarios no ambiente da
Execucdo Fiscal. Essa perspectiva econdbmica de pertinéncia dos atos
executivos se revelaria interessante em face dos custos indesejados
ocasionados pelas externalidades negativas provocadas pela propositura de
execucdes fiscais sabidamente infrutiferas pelas Fazendas Publicas,
notadamente, quando o crédito exequendo é inferior ao custo global da
operacionalizagdo da maquina jurisdicional (GALDINO; MOREIRA, 2020, p.
146). Logo, se o montante perseguido em Divida Ativa for inferior ao custo da

mobilizacdo do aparato jurisdicional destinado a sua arrecadacéo, estar-se-a
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diante de um inequivoco prejuizo ao erario, cuja concluséo légica pugnaria pela

desnecessidade da persecucéao judicial da Divida Ativa tributaria. Portanto, a
depender da analise do principio da economicidade, podera se concluir que a
disponibilidade do crédito € mais vantajosa ao erario que a proposta de o
considerar sempre indisponivel, cuja inflexdo acarretaria o acionamento de
expedientes judiciais inserviveis para o atendimento do interesse publico.

Por sua vez, o principio da eficiéncia, igualmente previsto no texto
constitucional (caput do artigo 37), podera ser uma diretriz essencial para se
aferir a pertinéncia da mobilizacdo da maquina estatal para a persegui¢do da
divida ativa (FURTADO, 2007, p. 112-117). A observancia desse principio
incorpora, no seio da funcao administrativa, um modelo de administracao publica
gerencial destinado a eleger os métodos administrativos que satisfacam os
objetivos tracados pela norma, com o menor dispéndio a coletividade. Assim,
tem-se por eficiente, 0 modelo que proporcione a coletividade o maximo de
beneficio em detrimento do menor custo financeiro possivel. Na presente
proposicao, € eficiente para a Fazenda Publica a arrecadacao tributaria praticada
espontaneamente pelo sujeito passivo. Todavia, no outro extremo, se revela
ineficiente ao 6rgao fazendario a extincdo das execucdes fiscais propostas pelas
procuradorias, sem ter havido qualquer constricdo patrimonial do devedor, como
ocorre quando se ha a declaracdo de prescricdo intercorrente no ambito
judicial?®. Igualmente se revelara ineficiente a divida ativa executada pela
Procuradoria Fazendaria quando a causa juridica subjacente ao ato de cobranca
for reconhecidamente improcedente a luz dos precedentes exarados pelas
Cortes Superiores de observancia obrigatéria pela Administracdo Publica, como
0s sao aqueles proferidos nos recursos submetidos ao instituto da repercusséo
geral, ao sistema das acbes de controle de constitucionalidade, e aqueles
enunciados juridicos inseridos nas sumulas vinculantes editadas pelo STF. Em
tais situacdes, soaria ineficiente para os orgaos fazendarios se esmerarem pela
busca incessante do crédito tributario quando sabidamente o titulo extrajudicial
nao encontra guarida no seio jurisdicional, o que se acontece, por exemplo,

guando a Fazenda Publica executa uma Certiddo de Divida Ativa que nédo

22 \ide precedente exarado pelo Superior Tribunal de Justica no Recurso Especial n.°
1.340.553/RS, Relator Ministro Mauro Campbell Marques, Primeira Secdo, julgado em
12/09/2018, Dje 16/10/2018.
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preenche os requisitos para a identificacdo do devedor, da divida, dos juros

incidentes ou dos responsaveis.

Em suma, a leitura constitucional desses conceitos juridicos indeterminados,
como balizadora avaliativa do interesse processual existente na propositura da
execucao fiscal pelos 6rgados fazendarios, permitiria o desenvolvimento de
politicas publicas destinadas a operacionalizar a gestdo da divida ativa, sem
incorrer na inafastavel concepcédo de indisponibilidade do crédito tributario sob
qualquer hipétese (TORRES, H., 2017, p. 317). Soa crucial aos 0Orgaos
fazendarios empreender uma relativizagdo do conceito cerrado de
indisponibilidade do crédito tributario, de modo a autorizar uma exegese
constitucional destinada a orientar o0 manejo dos instrumentos processuais
voltados a tutela satisfativa da divida ativa, de maneira a direcionar esfor¢os
fazendarios para a otimizacao da arrecadacéo fiscal, ndo tornando obrigat6rio o
dispéndio de recursos e de tempo para a persecucao judicial dos chamados
créditos tributarios podres ou de dificil arrecadacéo pelo erario, sob a premissa
de que os créditos tributarios sdo sempre indisponiveis, notadamente, porque tal
idiossincrasia acarretaria externalidades negativas ao Poder Judiciério,
principalmente quando este Poder se ocupar indevidamente de controvérsias
fazendarias “natimortas”, ao passo que poderia, ao invés, concentrar esforcos
para causas mais relevantes (TORRES, H., 2017, p. 318).

Em que pese haver quem se filie na rigida interpretacdo do principio da
legalidade como o Unico método autorizativo para se relativizar a
indisponibilidade do crédito tributario (CAIS, 1996, p. 78), ndo transparece ser
eficiente um modelo arrecadatério normativamente inflexivel, sempre
dependente do legislador para franquear ao agente publico outras hipoteses de
disponibilidade do crédito tributario. A propdésito, a atividade legislativa orientada
para a previsdo exauriente de todas as hipoteses, pelas quais se legitimaria a
atuacao vinculante do agente publico, é deveras fracassada, mormente porque
o legislador ndo tem a capacidade de abarcar, na norma publica, todas as
situacdes faticas existentes, a fim de permear uma acdo minudente e vinculada
da Administracdo Publica. E salutar a existéncia de um grau de
discricionariedade contido na norma para se permitir uma maleabilidade
interventiva da Administracdo Publica no processo de subsuncdo dos fatos a

norma. Nesse quadrante, faz-se premente a interpretacdo constitucional de
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conceitos juridicos indeterminados ou de clausulas abertas, para que o gestor

publico, talhado pela expertise exigida pelo 6rgéo correspondente, empreenda
uma conformidade infralegal de ordem técnica (TORRES, 2008 p. 206),
necessaria para a proposicao de solugdes breves, céleres e justas, em face das
inesgotaveis demandas sociais que os termos modernos reivindicam, sem que
se tenha que aguardar a morosidade das atividades jurisdicional ou legiferante
advindas dos tradicionais 6rgaos responsaveis.

A par dessa providéncia sugerida, a Administracdo Fazendéria, sabedora
dos ditames constitucionais da economicidade e da eficiéncia, ha muito vem
adotando praticas internas que visam estimular o cumprimento da obrigacao
tributaria pelo sujeito passivo, sem se socorrer, a primeira vista, da LEF. A
exemplo, o protesto da Certiddo de Divida Ativa constitui um habito salutar da
Administracdo Fazendaria ao perseguir a satisfacdo do crédito tributério,
havendo inclusive a chancela do Poder Judiciario, como se depreende do
julgamento proferido pelo STF na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.°
5.135/DF%%. Na oportunidade, a Corte Constitucional sedimentou que, néo
obstante a Lei n.° 6.830/1980 eleger “o executivo fiscal como instrumento tipico
para a cobranga da Divida Ativa em sede judicial”’, ndo se exclui “a possibilidade
de instituicdo e manejo de mecanismos extrajudiciais de cobranca”. Para a citada
Corte Constitucional, “o protesto € justamente um instrumento extrajudicial que
pode ser empregado para a cobranca de certidbes de divida, com expressa
previsdo legal, nos termos do paragrafo unico do artigo 1° da Lei n.© 9.492/1997.”

Por fim, perfilha-se igualmente no sentido de se admitir a disponibilidade do
crédito tributario, parcela relevante da doutrina em Direito Tributario. Para
Heleno Taveira Torres (2017, p. 318), a indisponibilidade do crédito tributario
recai sobre os atos administrativos destinados a declaracdo da obrigacdo
tributaria, bem como naqueles atos aptos a formalizacdo do crédito fiscal, pois
as referidas atividades s&o de natureza vinculantes, das quais os agentes
publicos ndo podem renunciar ao dever fiscal, a despeito da exegese dos artigos

3° e 142 do CTN. Contudo, para o autor, uma vez constituido o crédito tributario,

23 Ementa: Direito tributario. Acdo direta de inconstitucionalidade. [...] Fixagéo da seguinte tese:
“O protesto das Certiddes de Divida Ativa constitui mecanismo constitucional e legitimo, por ndo
restringir de forma desproporcional quaisquer direitos fundamentais garantidos aos contribuintes
e, assim, ndo constituir sangao politica.”
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ele seria perfeitamente disponivel, notadamente porque o CTN prevé formas de

extincdo do crédito tributario, como a transacdo (artigo 156, inciso Ill) e a
remissao (artigo 156, inciso V), bem como permite hipoteses de exclusao do
crédito fiscal, ao sistematizar os institutos da isengéo (artigo 175, inciso |) e da
anistia tributaria (artigo 175, inciso Il) (TORRES, H., 2017, p. 319). Com efeito,
se o CTN tivesse estabelecido a indisponibilidade irrestrita do crédito tributario,
segundo o autor, ndo haveria sentido a normatizacdo dos tais institutos
(TORRES, H., 2017, p. 320). Nesse particular, Eduardo Talamini (2016, p. 276-
280) assevera que a indisponibilidade do direito material ndo implica
“‘indisponibilidade da pretenséo a tutela jurisdicional estatal” cabivel ao Estado
ao querer exercer em juizo o respectivo direito de acao veiculador da pretenséo
material que Ihe cabe, porquanto o cumprimento dos direitos e deveres afeitos a
relacéo de direito publico material ndo necessita, a primeira vista, da intervencao
do Poder Judiciario, na medida em que o direito a tutela processual oferecida
pelo método jurisdicional ndo € a Unica opc¢éo pela qual a Administracédo Publica
pode fazer valer o direito material em disputa.

Portanto, por todas as razdes descritas, ndo nos parece correto concluir que
os créditos tributarios devidamente constituidos sejam sempre indisponiveis. Em
gque pese a divida ativa ser conceituada como um crédito tributario
definitivamente constituido, impassivel de questionamento administrativo,
remanesce por légica imanente se concluir pela sua disponibilidade, pois se o
crédito tributario adequadamente lancado o €, ndo teria sentido defender que a
divida ativa ndo o seria, notadamente, porque a Certiddo de Divida Ativa serve
unicamente como documento contébil para se registrar no orcamento publico a
existéncia de um crédito liquido e exigivel a ser contabilizado como receita
financeira computada no exercicio financeiro da arrecadacdo, a teor das
disposicéo do artigo 39, caput, da Lei n.° 4.320/1964.

Em concluséo a tudo o que fora sobredito, recentemente, foi editada a Lei
n.° 13.988/2020, cujo artigo 1°, caput, prevé a possibilidade de a Unido

transacionar o crédito publico de natureza tributaria ou ndo?*. Ou seja, no plano

24 Art. 1 © Esta Lei estabelece os requisitos e as condi¢es para que a Unido, as suas autarquias
e fundagdes, e os devedores ou as partes adversas realizem transacéo resolutiva de litigio
relativo a cobranca de créditos da Fazenda Publica, de natureza tributaria ou nao tributaria. § 1°
A Unido, em juizo de oportunidade e conveniéncia, podera celebrar transagédo em quaisquer das
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federal, ja se admite a renuncia do crédito publico lato sensu, desde que

observado os demais requisitos da referida norma.

3.4 A RESSIGNIFICACAO DO PRINCIPIO DA INAFASTABILIDADE DE
JURISDICAO NA EXECUCAO FISCAL

Nos termos do artigo 5°, incisos XXXV, da CF/1988, remanesce como
garantia aos individuos, o amplo acesso a tutela jurisdicional, incluindo o
respectivo exercicio do direito subjetivo a acdo, conformado em um ambiente
dialégico, com a ampla participacdo igualitaria dos autores processuais,
garantindo-lhes a ampla defesa e o contraditério, sob o crivo de uma autoridade
competente e imparcial previamente investida pelo Estado para desempenhar
essa funcdo. Essa perspectiva compde a nocao basilar sobre os desdobramos
da garantia constitucional do devido processo legal, cujos sentidos garantem ao
cidaddo um amplo cabedal protetivo frente ao Estado e aos particulares,
manifestado por principios processuais 0s quais propugnam ao individuo o
direito ao acesso a justica, a um juiz natural, ao contraditorio, a ampla defesa, a
incolumidade de sua liberdade e propriedade sem intervencao jurisdicional
(clausula de reserva de jurisdicao), ao duplo grau de jurisdicdo, ao direito de
tomar conhecimento das decisdes judicias e administrativas exaradas que lhe
repercutem, de reagir a elas, de ter ciéncia dos seus fundamentos, bem como
de poder de produzir provas em seu proveito, etc. (GRINOVER, 2006, p. 8).

Com efeito, dentre os inumeros consectarios juridicos decorrentes dos
sentidos propostos pelo devido processo legal, merece exame neste capitulo o
principio processual da inafastabilidade de jurisdicdo, ou ainda designado de
principio da protecéao judiciaria, ou unicidade da justica. Em termos gerais, esse
principio processual disposto na nossa experiéncia constitucional propde que o
acesso a justica é universal, permitindo-se a toda sociedade reivindicar, perante
o Poder Judiciario, a tutela ou a defesa de direitos ameacados ou violados.

Historicamente, desde a Constituicdo de 1946 (artigo 141, § 4°), o Brasil

modalidades de que trata esta Lei, sempre que, motivadamente, entender que a medida atende
ao interesse publico.
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considera o principio da inafastabilidade de jurisdicdo uma garantia fundamental,

nao obstante tenha havido periodos de excecéo constitucional nesse interregno
(NERY JUNIOR, 2000, p. 98). Retomando a tradicao, a atual Constituicdo, em
seu artigo 5°, inciso XXXV, igualmente conclama que “a lei ndo excluira da
apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca de direito”.

Ou seja, pela sobredita garantia fundamental, classicamente, se permite
defender trés premissas fundamentais, a partir de seu texto. Primeiro, que a
realizagdo de “justica” é fungao tipica do Estado de Direito, porquanto, por
justificativas histéricas e filosoficas, se pressupde ser seu dever a tarefa de
institucionalizar e legitimar o modo pelo qual ser& praticada a justica diante de
um conflito de interesses e como sera a sua resolucdo, vedando-se 0 exercicio
da autotutela. Eis que o monopdlio da for¢ca e da coer¢cado cabem ao Estado, ndo
sendo compativel a descentralizagcdo desses atributos a sociedade, sob pena de
haver o risco da prética de barbaries e injusticas, em face de néo existir, no meio
social, teoricamente, a impessoalidade, a imparcialidade e a generalidade ao se
interpretar e aplicar o direito posto (NERY JUNIOR, 2000, p. 99). Segundo a
norma constitucional, compete ao Poder Judiciario a prestacdo da tutela
jurisdicional devida aqueles que deduzirem em juizo fatos que demonstrarem
uma ameaca ou lesdo a direito individual ou coletivo, através de mecanismo
instrumental destinado a esse fim, doravante designado de processo (NERY
JUNIOR, 2000, p. 100). Por fim, em terceiro lugar, uma vez provocado, o Poder
Judiciario detém o monopdlio de proceder a interpretacéo e aplicacdo do direito
material posto no conflito de interesses manifestado pelos sujeitos na relacao
processual que os unem durante o exercicio da jurisdicdo, ndo se permitindo que
ato normativo restrinja aos individuos o acesso a jurisdicdo (NERY JUNIOR,
2000, p. 101).

Diante das perspectivas anteriormente referidas, pode-se concluir que o
modelo de acesso a justica imprimido pela CF/1988 € essencialmente conferido
pelo exercicio da func¢do jurisdicional prestada pelo Poder Judiciario, cabendo-
lhe a primazia dessa atribuicdo, sobretudo, porque adotamos o modelo inglés de
jurisdicdo (NERY JUNIOR, 2000, p. 102). E, para além da funcao jurisdicional
representar a principal via para a composicao de conflitos, o texto constitucional
delegou monopdlio ao Poder Judiciario para o exame de determinados temas,

sobre os quais afirma-se existir uma reserva de jurisdicdo, cuja implicacéo
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condiciona a prética de determinados atos a um controle judicial emanado por

autoridade constituida de jurisdicdo, ndo cabendo a nenhum outro agente
publico dispor a respeito. A proposito, a Carta Politica invoca a clausula de
reserva de jurisdicdo como medida protetiva para a higidez das seguintes
garantias: a inviolabilidade domiciliar (CF, art. 5°, inciso IX); o sigilo telefénico,
salvo para fins criminais (CF, art. 5°, inciso Xll), a decretacao da prisdo, salvo a
hipétese de flagrancia (CF, art. 5°, inciso LXI), o sigilo telematico, fiscal e
bancério (CF, art. 5°, inciso XllI), etc. Nao obstante, a Constituicdo de 1988 néo
inclua nesse rol a defesa rigida da propriedade privada, muitos processualistas
interpretam no sentido de haver uma reserva de jurisdicdo nos atos que
importem em ameaca ou invasao patrimonial de terceiros (ASSIS, 2018, p. 82),
cabendo somente a autoridade investida de jurisdicdo perscrutar o controle
judicial dos atos estatais que impliqguem supressao do direito de propriedade,
posto que a norma constitucional disposta no artigo 5° inciso LIV,
expressamente leciona: “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens
sem o devido processo legal.”

Em sintese, a confluéncia do principio da inafastabilidade de jurisdi¢éo,
previsto no artigo 5°, inciso XXXV, com as clausulas constitucionais de reserva
de jurisdicdo, trazem ao intérprete constitucional a conclusdo de que o controle
judicial de determinados direitos fundamentais tutelados pela CF encartaria
guarida através do exercicio da funcdo jurisdicional prestada pelo Poder
Judiciario, sem o qual ndo se poderia cogitar outros métodos de intervencao.
Logo, pela hermenéutica constitucional proposta, permitir-se-ia depurar que a
reserva de jurisdicAo constitui uma vertente rigida do principio da
inafastabilidade de jurisdicdo; eis que, ao se proceder o exame da higidez das
clausulas constitucionais indicadas, competira unicamente ao Poder Judiciario
analisar quaisquer ameacas ou violacbes aos bens juridicos protegidos, néo
existindo qualquer outra forma para se descortinar o0 acesso a justica, enquanto
gue o principio da inafastabilidade de jurisdicdo faculta ao individuo dele se
socorrer, ndo se exigindo a compulsoriedade de atuacdo do Poder Judiciario
(ASSIS, 2018, p. 88).

Considerando os fundamentos tedricos da exegese constitucional sobredita,
interessa-nos avaliar se a clausula constitucional de reserva de jurisdicao

constitui uma garantia indispensavel para a pratica de atos executivos,
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especialmente os expropriatorios, praticados pelo Estado Fiscal em face do

sujeito passivo inadimplente com o crédito tributario definitivamente constituido.
Revela-se crucial o enfrentamento dessa questdo, na medida em que o dbice
existente para se propor modelos executivos alternativos e extrajudiciais se
perpassam exatamente na desconstrucdo do pensamento reinante sobre o qual
se afirma ser inconstitucional; em face do principio da inafastabilidade de
jurisdicdo, a pratica de atos satisfativos pelo Estado sem o controle judicial,
sobretudo, quando se considera que a interpretacdo oferecida pelo artigo 5°,
inciso LIV, da CF/1988, se enquadra no rol das clausulas de reserva de
jurisdicao.

Bem, a questdo posta € tormentosa e constitui o cerne para o debate
vindouro sobre a possibilidade da haver uma gestéao responsiva da cobranca da
Divida Ativa fora do ambiente judicial estipulado pela LEF (Lei Nacional n.°
6.830/1980). A primeira indagagcdo subjacente que nos toma atencao cinge-se
perquirir se o texto constitucional disposto no 5°, inciso LIV, da CF/1988, na parte
que alude “ninguém sera privado [...] de seus bens, sem 0 devido processo
legal”, constitui uma clausula de reserva de jurisdi¢cdo, impeditiva para a prética
da tutela satisfativa sem o crivo de um juiz de direito.

Com efeito, a rigor ndo. A CF foi expressa quando quis sedimentar o controle
judicial dos atos administrativos tendentes a ameacar os direitos fundamentais
vinculados a liberdade e a intimidade, especificamente no que tange a
decretacdo da prisdo, as quebras dos sigilos, bem como a inviolabilidade
domiciliar. Todavia, o texto constitucional nada imp6s quanto a pratica de atos

executivos. Segundo o processualista Humberto Theodoro Junior (2020, p. 3):

O regime constitucional brasileiro ndo cria uma reserva absoluta
da expropriacdo em favor da jurisdicdo, nem a execucao forcada
de obrigacdes financeiras figura, por principio constitucional,
entre os atos integrantes da jurisdicdo com exclusividade, nem
tampouco o direito brasileiro nega a possibilidade de prética de
atos executivos fora dos processos judiciais. Pelo contrario,
Nnosso sistema juridico processual consagra e estimula a prépria
atividade jurisdicional cognitiva por meio da arbitragem fora do
ambito da justica estatal e, desde o século XIX vem implantando
e prestigiando varios mecanismos procedimentais de execugao
de obrigacbes por quantia certa regulados por legislacdo
especial, os quais sdo manejaveis fora da jurisdicao estatal.
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N&o ha qualquer comando que exija que a tutela satisfativa seja operada

necessariamente por autoridades judiciarias investida de jurisdicdo. Quando o
artigo 5°, inciso LIV, da CF propugna que ninguém serd privado de seus bens
sem o devido processo legal, se referiu, em verdade, que os atos de constricéo
patrimonial devem observar os canones do devido processo legal, todavia, isto
nao significa que o zelo desta garantia seja condicionado ao controle judicial
prévio. Alias, o ordenamento brasileiro é prédigo ao permitir, em ambientes
extrajudiciais, a conducdo de procedimentos administrativos guiados pelos
consectérios do devido processo legal, vide a prépria Lei Federal n.© 9.784/1999
gue rege os processos administrativos no ambito da Administracdo Publica
Federal, cujo artigo 2° caput, dispbe ser imperiosa a observancia do
contraditorio e da ampla defesa (THEODORO JUNIOR, 2020, p. 4).

Ademais, o Decreto-Lei n.° 911/1969, que estabelece normas de processo
sobre a alienacao fiduciaria em garantia, admite, em seu artigo 2°, caput, a
pratica de atos de disposicdo do bem garantido pelo proprietario fiduciario
(credor), quando o devedor restar inadimplente com as obriga¢des contratuais,
sem a necessidade de controle judicial preliminar. Na interpretagdo gramatical
do dispositivo, é possivel depreender que o credor podera executar a garantia
contratual em face do devedor, sem a prévia chancela judicial, bastando a mera
constatagcdo da mora obrigacional. Nesse sentido, o STF, ao julgar o Recurso
Extraordinario n.° 627.106/PR?°, afetado sob a sistematica da repercusséo geral,
recepcionou as disposicbes contidas no Decreto-Lei n.° 70/1966,
especificamente no que concerne ao rito da execucao extrajudicial praticada pelo
credor hipotecério em desfavor do devedor. Ou seja, reputou-se constitucional
0s atos de execucdo extrajudiciais praticados pelo agente fiduciario em face do
inadimplemento do contrato imobiliario pelo devedor, uma vez que o rito
executivo previsto pelo referido Decreto ndo acarreta a ofensa ao principio da

inafastabilidade de jurisdicdo, tampouco ao devido processo legal, mormente

25 EMENTA: Direito processual civil e constitucional. sistema financeiro da habitagdo. Decreto-
Lei n.° 70/1966. Execucéo extrajudicial. Normas recepcionadas pela Constituicdo Federal de
1988. Precedentes. Recurso extraordinario ndo provido. 1. O procedimento de execucdo
extrajudicial previsto pelo Decreto-Lei n.° 70/1966 néo é realizado de forma aleatéria, uma vez
gue se submete a efetivo controle judicial em ao menos uma de suas fases, pois o devedor é
intimado a acompanha-lo e pode lancar méo de recursos judiciais se irregularidades vierem a
ocorrer durante seu tramite. 2. Bem por isso, hd muito a jurisprudéncia da Suprema Corte tem
estabelecido que as normas constantes do Decreto-Lei n.° 70/1966, a disciplinar a execucéo
extrajudicial, foram devidamente recepcionadas pela Constituicdo Federal de 1988.
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porque o devedor podera exercitar o direito de defesa judicialmente, de forma

diferida. Ao percorrer idéntica problematica, a Excelsa Corte, no Recurso
Extraordinario n.° 860.631/SP, igualmente submetido a sistematica da
repercussdo geral, afetou o tema referente a constitucionalidade da execucéo
extrajudicial previsto nos contratos de muatuo imobilidrios regidos pela Lei n.°
9.514/1997. Provavelmente, considerando a evolucdo jurisprudencial
sedimentada na Corte Suprema, o precedente a ser firmado nessa controvérsia
seguirdA a linha da jurisprudencial outrora consolidada, atribuindo
constitucionalidade ao rito de execucgao extrajudicial previstos nos contratos de
alienacao fiduciaria, como ocorre de modo similar nos Decretos-Lei n.° 70/1966
e n.° 911/1969.

Portanto, em nossa experiéncia legislativa e jurisprudencial, pode-se
depreender que a pratica de atos executivos ou satisfativos ndo estdo adstritos
ao ambiente jurisdicional. Existem formas e modelos que franqueiam as partes,
0 exercicio da autotutela na satisfacdo do direito material subjacente, sem que
isto, por si sO, represente uma ofensa ao Estado de Direito. Obviamente, a
praticas destes atos encetados por particulares ou pelo Estado estdo passiveis
de controle judicial, por justamente terem que obedecer ao devido processo
legal. Em suma, respondendo ao questionamento feito nos paragrafos
precedentes, a doutrina moderna entende ser perfeitamente possivel a pratica
de atos executivos em ambiente extrajudicial, incluindo, neste raciocinio, por
Obvio, os atos satisfativos a serem desvelados pelo Estado Fiscal diante do
inadimplemento da Divida Ativa pelo devedor ou responsaveis tributarios
(THEODORO JUNIOR, 2020, p. 4).

A proposito, a conclusdo sobredita ganha mais envergadura quando
examinada a partir da releitura do conceito de acesso a justica insculpida na
exegese do artigo 5°, inciso XXXV, da CF. A doutrina processualista ha muito
vem reputando imprescindivel a ressignificacdo do principio da inafastabilidade
de jurisdicdo (CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 32). A classica concepgédo que
delegava ao Poder Judiciario o protagonismo para a composicao de litigios, com
0s anos, foi cedendo espaco para um entendimento ampliado, conferido a outros
atores e institutos a missao de garantir 0 acesso a justica em outras searas.
Nesse espirito, o CPC/2015 adotou em seu amago 0 apreco por medidas

alternativas para a composicao de conflitos sociais. Em especial, o novo diploma
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processual trouxe, em seu bojo, a valorizacdo dos meios consensuais para a

composicdo de litigios, antes que estes fossem formalmente submetidos a
ritualistica judiciliforme de indole adversarial prevista pelo diploma processual.
Os institutos da conciliagdo, da mediagéo, da arbitragem e dos negdcios juridicos
processuais permitem aos jurisdicionados outras formas de acesso a justica,
afora do compulsério modelo que propde a inafastabilidade de jurisdicdo
(PINHO; STANCATI, 20186, p. 20).

Logo, a releitura do acesso a justica caminha concomitante a ressignificacédo
do principio da inafastabilidade de jurisdicdo, permitindo um aporte tedrico
necessario para se compreender que a arena institucional para se empreender
a composicao de litigios ndo esta adstrita ao Poder Judiciario e, tampouco, 0s
atos satisfativos necesséarios para a tutela do direito material regulador da
pretensdo exigivel entre as partes esta condicionada ao ambiente jurisdicional
(CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 48). Deve-se descentralizar a atuacao do
Poder Judiciario, de modo a permitir outras formas igualmente eficientes para se
angariar a pacificacdo social. Por fim, trazendo a baila todos esses fundamentos,
compreende-se perfeitamente possivel instituir, no ordenamento brasileiro, ritos
executivos extrajudiciais em face daqueles que ndo cumprem o adimplemento
de crédito tributario definitivamente constituido, notadamente quando a
Execucéo Fiscal ndo cumpre o papel minimamente satisfatorio ao se exigir a
divida ativa, em face dos contribuintes inadimplentes, justamente por ter a crenca
constitucional que cabe ao Poder Judiciario o monopélio da satisfacéo do direito

material posto no ordenamento.

3.5 A MUDANCA DE PERFIL REGULATORIO NA COBRANCA JUDICIAL DA
DIVIDA ATIVA E OS INSTRUMENTOS JURIDICOS APTOS PARA ESSA
FINALIDADE

Seguindo a tradicdo brasileira, o modelo legal instituido para a persecucéao
da Divida Ativa, previsto pela Lei n.° 6.830/1980, imp&e as Fazendas Publicas
uma compulsoriedade do regime executivo ao se buscar a tutela satisfativa da

divida ativa em face do devedor inadimplente com o crédito tributério
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(HARTMANN, 2016, p. 457). Os atos de constricdo e expropriacdo patrimoniais

para a satisfacdo do crédito tributario exige, por interpretacdo constitucional
conservadora, um ambiente que possibilite o exercicio do devido processo legal,
sendo a LEF a arena adequada para esse mister, subsidiariamente apoiada
pelas disposicdes normativas do CPC/2015. Desde a década de 1980, a tutela
da divida ativa pelos entes federados se faz necessariamente pela provocacéo
da atividade jurisdicional, sob um rito de natureza processual, permitindo-se ao
devedor exercer o direito de defesa em face da premente ameaca da invaséo
patrimonial a ser praticada pelo Estado, caso seja comprovado o inadimplemento
infundado do crédito tributario pelo sujeito passivo. Em parte, esse modelo
contencioso e adversarial advém da cultura processualista vigente naquela
época, cujo ideario propunha ao Poder Judiciario a missdo exclusiva de
proporcionar as partes o acesso a justica.

Em sintese, as disposicfes normativas que regulamentam a relacéo
processual mantida entre exequente e executado, submetidos a dinamica da
ampla defesa e do contraditério, ainda permeiam o modelo de justica fiscal
exercida pelo Poder Judiciario quando este é instado a atuar diante da
propositura de Execucdo Fiscal pelas Procuradorias da Unido, Estados,
Municipios e do Distrito Federal (HARTMANN, 2016, p. 458). Nao ha no
ordenamento juridico brasileiro outro modelo que proponha formas distintas para
a consecucao da justica tributaria em relacdo a satisfacdo da divida ativa
tributaria. Vige ainda a primazia da estrutura jurisdicional como ambiente
institucional capaz de proporcionar as partes 0 acesso a justica. Como
registramos nos capitulos precedentes, em que pese esse modelo processual
ser o0 responsavel pela recuperacdo da divida ativa dos entes federados, ele é
moroso e ineficiente. Nao obstante, ainda seguimos adotando o rigido modelo
judicial previsto na LEF, sendo este o principal, sendo o unico, método balizador
para a recuperacao da divida ativa pelas Procuradorias da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios. Faz-se premente a adocdo de outros
métodos ou modelos normativos que permitam uma recuperagdo do crédito
tributario de forma mais eficiente e célere (OLIVEIRA, D., 2015, p. 185). Todavia,
a inexisténcia de outras arranjos legislativos capazes de instituir diferentes niveis
instrumentais a disposicdo do sujeito ativo, para provocar ou estimular a

satisfacdo do crédito tributério pelo sujeito passivo, faz com que a primeira e a
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ultima abordagem disponiveis as Fazendas Publicas sejam a propositura de

execucao fiscal, sob os auspicios da Lei n.° 6.830/1980.

Nessa linha, a execucéo judicial da divida ativa deve ser a Ultima opcéo a
ser escolhida pelas Fazendas Publicas, merecendo ser considerada apds o
encerramento de todas as outras alternativas dispostas ao 6rgao fazendario para
empreender a arrecadacao da divida ativa em ambiente extrajudicial. Devem-se
examinar quais as estratégias extraprocessuais disponiveis as procuradorias
para se estimular um ambiente arrecadatério criativo, eficiente e célere
(OLIVEIRA, D., 2015, p. 203). Cabe aos orgaos fazendarios formatar
mecanismos arrecadatoérios flexiveis, de modo a escalonar a adequacao dos
instrumentos juridicos a disposicéo do Estado Fiscal, a partir de sua necessidade
e utilidade, considerando, nesse calculo, a avaliacdo do custo/beneficio entre o
manuseio da ferramenta fiscal e o valor a ser perseguido. Na linha de raciocinio,
a formatacéo gradativa dos instrumentos juridicos disponiveis para o exercicio
da atividade arrecadatéria empreendida pelo Estado Fiscal iniciar-se-ia pelo
marco zero, compreendendo-se a inacdo do fisco ao se deparar, por exemplo,
com hipo6teses pelas quais 0 custo da cobranca sobeje o valor do crédito,
passando-se a sequir para os proximos niveis de enforcement?® (LOPES, M.,
2018, p. 197), os quais se situariam primeiramente em ambientes extrajudiciais,
passando-se para outros patamares a depender da recalcitrancia do devedor,
até se alcancar o maior nivel de constrangimento impingido ao devedor, qual
seja, a pratica de atos coercitivos ou expropriatorios de seu patriménio na esfera
judicial, através da Execucdao Fiscal.

Acerca das ferramentas administrativas ao alcance da Fazenda Publica,
guando ndo h& qualquer litigio contencioso entre o fisco e o contribuinte,
mostram-se exitosos 0s instrumentos que causam restricdes fiscais ao devedor,
como a emissao da certidao positiva de débitos (artigos 205 a 208 do CTN), a
declaracédo de inaptiddo nos cadastros de pessoa fisica ou juridica (artigo 41 da
Instrucdo Normativa RFB n.° 1.863/2018), a negativa de uso de créditos
tributarios em compensacoes fiscais (Instrugdo Normativa RFB, n.° 1.717/2017),

0 protesto da divida ativa tributaria (Lei n.° 9.497/1997), etc. Todas essas

% Segundo o professor Othon de Azevedo Lopes (2011, p. 195-200), o termo enforcement, no
campo regulatério, compreende o grau de constrangimento imposto a conduta praticada pelo
regulado, capaz de adequa-lo a um ambiente de conformidade legal.
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ferramentas de cunho administrativo induzem o devedor a buscar a regularidade

fiscal. Ainda que assim nao o faca, pode o contribuinte optar por questionar, na
via administrativa, a higidez do crédito tributério.

Uma vez instaurado o contencioso administrativo pelo contribuinte,
apresentar-se-a, a disposicdo do fisco, um rol de outros instrumentos capazes
de estimular o adimplemento do crédito fiscal pelo devedor. Sob certas hipoteses
previstas em lei, e discricionariamente definidas pelo fisco, o devedor podera se
lograr de ferramentas fiscais que estimulem a celebracdo de acordos fiscais
entre os litigantes, de maneira a abreviar a resolucdo do procedimento
administrativo. Em geral, a partir de parametros legais, o fisco analisara a
oportunidade e a conveniéncia de ofertar, ao devedor, condicbes mais
vantajosas para a satisfacdo do crédito tributario (seja seu parcelamento ou a
reducdo de certos encargos), exigindo-se do contribuinte, todavia,
contrapartidas, entre as quais, a renuncia a qualguer direito material existente no
litigio. Sob esse manto da reciprocidade consensual, existem dois institutos
fiscais previstos pelo CTN de suma importancia, sdo eles: o parcelamento
tributério, previsto no artigo 156, inciso lll, e a transacao fiscal, contemplado no
artigo 171. Ambos os institutos visam estimular a satisfacdo do crédito tributario
pelo sujeito passivo, premiando-0s com um desconto pecuniario sobre o crédito
exigido pelo fisco, caso adiram as condi¢cdes impostas pelo credor, com uma
diferenca: o parcelamento fiscal impde a suspenséo da exigibilidade do crédito
tributario, enquanto ndo houver liguidacdo integral do débito nos termos das
sucessivas leis a respeito do tema, e a transacao tributaria, por sua vez, é
instituto vocacionado a extin¢cdo do crédito fiscal, conforme dispde a Lei Federal
n.° 13.988/2020.

Ndo havendo a celebracdo dos acordos tributarios nos termos
suprarreferenciados, por regra, 0 processo administrativo prossegue 0 seu
Curso, cujo término impora aos litigantes a extingdo da contenda, remanescendo
ao devedor, caso seu pleito seja indeferido, a medida judicial que Ihe aprouver.
Contudo, sendo deferido o requerimento administrativo do contribuinte, nada
restara ao fisco. De todo modo, ultimado o procedimento contencioso em
desfavor do contribuinte, devera o fisco, desde ja, proceder a inscricdo do crédito
tributario em divida ativa, podendo posteriormente executa-lo através do

procedimento judicial previsto pela Lei n.° 6.830/1980. Inscrito em Divida Ativa,
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as Fazendas Publicas podem protestar em cartorio de titulos e documentos a

Certiddo de Divida Ativa em desfavor do sujeito passivo. Essa ferramenta é
amplamente utilizada no seio da Administracdo Fazendaria, principalmente apos
a chancela do Poder Judiciario ao reputar valida a forma de cobranga. O STF,
na ADI n.° 5.135/DF, considerou constitucional a incluséo das certiddes de divida
ativa no rol dos titulos sujeitos a protesto, sobretudo porque representa um titulo
extrajudicial passivel de execucao, certo, liquido e exigivel. Pelo referido método,
a Unido arrecadou, entre os anos de 2013 e 2015, a cifra de R$ 720 milhdes,
alcancando o percentual de recuperacdo de 19% da divida cobrada por essa
ferramenta?’. Em que pese esse percentual ainda representar um patamar
aguem do desejado, ele é muito superior ao indice de éxito obtido pela execucéo
fiscal no ambito federal, cujo indice de recuperacdo alcancou o patamar de
0,6%728 no ano de 2020 (PGFN, 2021, p. 12-13).

Optando pelo ingresso da execucéo fiscal, a Fazenda Publica dispora de um
instrumental processual privilegiado destinado a tutelar a satisfacdo da divida
ativa (RODRIGUES, 2021, p. 144). Entre os privilégios e garantias processuais
a disposicdo da Fazenda Publica, encontram-se as seguintes medidas: a
indisponibilidade de bens e de direitos em face do devedor perante os 6rgaos
registrais competentes (artigo 185-A do CTN), a inscricdo do nome do devedor
no cadastro de inadimplentes (artigo 782, 8 3° do CPC/2015, aplicado
subsidiariamente), o redirecionamento da execucdao fiscal (artigo 135 do CTN),
a garantia do juizo como condicdo de processamento dos embargos a execucao
(artigo 16, § 1°, da LEF), incidentes cautelares como forma de preservar o crédito
fiscal (disposi¢Bes da Lei n.° 8.397/1992), etc. Todavia, é preciso registrar um
porém: essas referidas medidas somente serdo eficazes desde que tenha
havido, no bojo do feito executivo, a prévia citacdo do devedor ou dos
responsaveis tributarios, pois ndo ocorrendo a sua localizac&o, o processo sera
suspenso, iniciando-se, apo0s um ano de suspensao, o termo a quo da prescricéo

intercorrente de cinco anos, 0s quais transcorridos acarretardo na extingao da

2 Informacgéo extraida do sitio eletrénico: https://www.gov.br/pgfn/pt-
br/assuntos/noticias/2016/protesto-de-cdas-possui-taxa-de-recuperacao-de-19

2 Observe-se que o quantitativo foi obtido entre a divisdo do estoque de crédito tributario
existente para a Unido recuperar, dividido pelo montante recuperado de natureza tributaria no
ano de 2020.


https://www.gov.br/pgfn/pt-br/assuntos/noticias/2016/protesto-de-cdas-possui-taxa-de-recuperacao-de-19
https://www.gov.br/pgfn/pt-br/assuntos/noticias/2016/protesto-de-cdas-possui-taxa-de-recuperacao-de-19
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execucao fiscal, conforme jurisprudéncia sedimentada ao interpretar o artigo 40

da LEF?°,

Em resumo, esse emaranhado ferramental disponivel aos o6rgdos de
cobranca do crédito tributario ou da divida ativa compde o0 meio instrumental pelo
gual o Estado Fiscal dispde para atingir o objetivo constitucional de angariar
recursos financeiros para custear a maquina estatal ou, em outra medida, para
financiar a estrutura institucional indispensavel para se cumprir as promessas
encartadas pelo poder constituinte. Dentro dessa perspectiva, debater-se-4, nos
capitulos vindouros, o desenho de uma politica fiscal destinada a
institucionalizar, no ambito fazendario, um modelo de politica fiscal capaz de
trazer eficiéncia na atividade satisfativa da divida ativa, de modo a tornar a
execucao fiscal o ultimo meio para a persecucdo da divida ativa tributaria,
enquanto ndo se esgotarem todas as demais medidas de enforcement. Logo,
para a formulacdo de uma proposta de politica fiscal vocacionada a gestao
eficiente da divida ativa tributaria, se faz imperioso detalhar o regime juridico de
cada instrumental a disposi¢ao do fisco — outrora brevemente comentado neste
tépico -, bem como aferir em quais momentos ao longo do processo de cobranca
da divida ativa eles se fariam aptos, adequados e pertinentes, de forma a

elaborar niveis de coercéo ao devedor tributario.

2 Vide precedente exarado pelo Superior Tribunal de Justica no Recurso Especial n.°
1.340.553/RS, Relator Ministro Mauro Campbell Marques, Primeira Secdo, julgado em
12/09/2018, Dje 16/10/2018.
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4 O DESENHO DA POLITICA FISCAL A PARTIR DA REGULACAO

RESPONSIVA NA RECUPERACAO DA DIVIDA ATIVA

Como observado nos capitulos anteriores, apontamos as razoes faticas e
juridicas que revelam a ineficiéncia do procedimento executivo previsto pela LEF
ao dispor sobre os métodos e institutos aptos a exercer a persecucao da divida
ativa tributéria. Por seguinte, abordamos o entrelagcamento estrutural entre os
instrumentos juridicos destinados a recuperacdo da divida ativa e a
imprescindibilidade de seu arranjo institucional para se alcar uma composicao
orcamentaria eficiente ao se desenvolver a funcao arrecadatoria (cobranca) da
politica fiscal. Demonstramos que o0s instrumentos juridicos existentes de modo
esparso no ordenamento patrio podem compor outro arranjo regulatério de modo
a viabilizar uma gestdo mais proficua na recuperacdo da divida ativa, ao se
propor medidas gradativas e crescentes de enforcement orientadas a satisfacao
da divida ativa, sem que a primeira atitude dos 6rgaos fazendarios, ao se deparar
com o inadimplemento do crédito tributario definitivamente constituido, seja a
propositura de uma execucao fiscal prevista pela Lei n.° 6.830/1980. Todavia,
para esse objetivo, se fez necessario ressignificar os dogmas classicos do direito
administrativo e do direito processual, de modo a permitir uma abordagem
tedrica que propugne um modelo piramidal de regulacdo responsiva,

desapegado do modelo rigido previsto pela mencionada Lei.

4.1 O SENTIDO DA EXPRESSAO REGULACAO

A expressao “Regulagdo” em ciéncias socais pode conter diversos
significados. Seja nas ciéncias politicas, econémicas, sociais, existe uma gama
de abordagens e conceitos que se utilizam do termo “Regulagdo” para definir os
institutos estudados por cada ciéncia. Diante da vastiddo conceitual que pode
ser valor da expressao, o conceito de “Regulacdo” tem se tornado vago e
indefinido (CHEVALLIER, 1995, p. 71-93, apud OLIVEIRA, 2014, p. 1.199).
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Antes de propor uma definicdo da expressao a partir do objeto ora analisado,

€ preciso contextualizad-lo a partir das diversas experiéncias internacionais
vivenciadas pelo movimento regulatério. Nos Estados Unidos da América, o
termo “Regulacao” e as derivagbes decorrentes da expressao (“regulation”)
denotam o poder de ingeréncia que o Estado tem sobre a sociedade civil, ou
seja, marca o potencial interventivo e condicionador que o governo ou 0s 0rgaos
publicos podem alcar sobre as atividades de relevante interesse publico
(LOPES, O., 2011, p. 57). Por conseguinte, na Europa, especificamente no Reino
Unido, o governo da primeira ministra Margaret Thatcher, nos anos 1980, cunhou
a expressao “Regulagédo” como simbolo da retirada do Estado de determinados
setores econdmicos, ao implementar a privatizacdo de setores antes controlado
pelo Estado, diminuindo a participacdo estatal direta nesses setores
econdmicos. lgualmente ao sentido britanico, no Brasil, a doutrina da década de
1960 j4 comungava do entendimento de que o termo “Regulacéo” indicava a
subtracéo do poder estatal no desenvolvimento da atividade econémica (LOPES,
0., 2011, p. 58).

No plano juridico, mais precisamente no campo do direito publico, a
expressao “Regulacdo” pode descrever dois sentidos para o termo. Um amplo,
referente aos instrumentos politicos disponiveis ao Estado, para disciplinar e
reger normativamente a tutela dos interesses publicos (ARANHA, 2013, p. 27).
E outro restritivo, concernente a desregulacdo do Estado em determinados
setores sociais ou econdmicos. Faz-se importante esclarecer esses diferentes
sentidos, pois 0 enfoque dado nesta dissertagao situa o termo “Regulacao” a
partir da primeira acepcdo, uma vez que o exercicio da funcdo arrecadatéria —
atividade exercida pelo Estado Fiscal e componente da Politica Fiscal —, €
totalmente disciplinada e regrada por normas de direito publico destinadas a
institucionalizar os instrumentos disponiveis para o Estado condicionar e coagir
o devedor a satisfazer o crédito tributario. Refere-se, portanto, aos instrumentos
a disposicdo do Estado para induzir ou conduzir a sociedade ao exercicio das
fungbes de relevante interesse publico (public-interest regulation) que estdo sob
a competéncia estatal, segundo as regras estatuidas pelo direito posto
(ARANHA, 2013, p. 31). Logo, entender-se-a por “Regulagado” o meio pelo qual
o Estado justifica racionalmente a sociedade o processo publico de sua

intervencéo e condicionamento social ao tutelar os interesses publicos.
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Segundo a teoria sedimentada por Steven P. Croley (2009, p. 21), a

atividade regulatoria ora comentada destina-se a favorecer o interesse publico
majoritario, cuja tutela estaria evidenciada sob critérios juridicos e néo
econdmicos. Nesses moldes, o exercicio da fungéo regulatoria estaria situado
diante da necessidade da tomada de decisdes pelos 6rgados administrativos
visando a tutela do interesse publico, estando essa funcéo delimitada por normas
justificadoras da atuacéo estatal (CROLEY, 2009, p. 22). Contextualizando-se
ao recorte conceitual ora proposto, competira ao Estado Fiscal, no exercicio da
funcéo arrecadatoria, regular uma fungéo de relevante interesse publico, situada
na atividade estatal de cobranca da divida ativa, cujo desenvolvimento demanda
o arranjo de instrumentos juridicos destinados a recuperacao do crédito tributario
inadimplido, de modo a proporcionar a consecucao das diretrizes da Politica
Fiscal relacionadas a composicdo do orcamento publico. Portanto, o termo
regulacdo aqui empregado se expressa na definicdo de regras e métodos
instrumentais indutores de comportamentos orientados a arrecadacdo de
recursos publicos, os quais, ao fim, sdo alocados para proporcionar a
coletividade um bem-estar social (BUCCI, 2013, p. 178).

Com efeito, a justificativa tedrica para se sistematizar um arranjo interventivo
na atividade de recuperacao da divida ativa de natureza tributéria se situa a partir
do relevante interesse publico acostado sobre o dever fundamental do individuo
de contribuir para a manutengcdo das estruturas de poder de um Estado
Constitucional de indole social, como pretende ser o Brasil. Se o campo teérico
nos permite inserir uma estrutura regulatéria na atividade de cobranca da divida
ativa, qual seria o formato ou 0 modelo regulatério com vistas a atender uma
eficiéncia arrecadatoria da divida ativa de natureza tributaria?

Diante do recorte conceitual acima delimitado, depreende-se de que a LEF
cumpre uma finalidade regulatéria ao tutelar um relevante interesse publico, qual
seja, de impor métodos ou mecanismos juridicos coercitivos destinados a
satisfacdo da divida ativa. Assumindo esse perfil regulatério de protecdo ao
interesse publico de carater fiscal, remanescera para as etapas subsequentes

perquirir se o0 modelo de Regulacdo Responsiva®® poderia servir de expediente

30 N&o se desconhece que a regulagéo responsiva, inserida como uma teoria regulatéria, parte
do pressuposto conceitual de que a expressado “Regulacao” esta colocada sob enfoque diverso
ao aqui adotado. Para a teoria responsiva da regulacdo, como veremos a seguir, 0 termo



80
tedrico para se propor uma formatacéo regulatéria alternativa ao rigido modelo

regulatorio normativo previsto pela LEF, de modo a contornar a ineficiéncia
demonstrada pelo rigido modelo legal, que tem se demonstrado, ano apés ano,

obsoleto e ultrapassado.

4.2 O PERFIL REGULATORIO EXISTENTE NA LEI DE EXECUCAO FISCAL

A primeira vista, soaria estranho examinar o arranjo normativo instituido pela
LEF, sob a perspectiva da teoria da regulacdo. Apos a heranca teorica lancada
pelo plano econdémico proposto por John Maynard Keynes (“New Deal),
assentou-se na esfera da macroeconomia a inser¢do do Estado como um agente
relevante para a regulacédo da economia, seja através dos tributos, investimentos
publicos ou mesmo pela alocacdo do orcamento publico. Seja como for, as
decisbes governamentais vocacionadas a proporcionar o bem-estar coletivo
usam das ferramentas tracadas pela politica fiscal ou pela politica econdmica,
doravante parametrizadas pela CF ou por normas infraconstitucionais para
induzir coercitivamente, se necessario for, os comportamentos a serem
praticados pelos agentes privados na busca desse bem coletivo (SCHOUERI,
2005, p. 32-34).

Sob esta perspectiva, a LEF, ao perseguir a recuperacdo da divida ativa,
introduziu no seio social normas de cunho executivo, visando orientar as
condutas a serem praticadas pelos agentes privados devedores de créditos
tributérios. Se o objetivo da atividade regulada ao fim € proporcionar a
recuperacao dos créditos tributarios inadimplidos pelos agentes privados, quer
dizer, imprimir a melhor arrecadacdo possivel, ou ainda, angariar a maior
guantidade de recursos publicos que compordo o orgamento publico e que, por

sua vez, oferecerdo o maior bem-estar coletivo possivel, restar4 saber se 0s

“Regulacao” se refere ao método interventivo do Estado na atividade econdmica, vista entre
aguele antagonismo que varia entre a inteira regulagdo ou a total desregulacdo do setor
econdmico por parte do Estado. Assim, ndo obstante se empreste a expressao “Regulagdo” uma
definicdo diversa da usualmente adotada pela teoria responsiva, queremos nos valer do
raciocinio tedrico deste modelo regulatorio para examinar a melhor disposicao piramidal dos
niveis de coercdo existentes para o adimplemento da divida ativa, mesmo sabendo que o
conceito que adotamos ao termo regulagéo seja distinto no plano teérico (ARANHA, 2013, p.35).
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comportamentos dos agentes privados impactados pelo procedimento executivo

de fato estao orientados para o mesmo sentido.

Como dito, a Unido dispde de uma arena institucional formatada pela LEF
para recuperar a divida ativa tributaria, atividade primordial para a confeccéo do
orcamento publico e, portanto, imprescindivel para a realizacdo de uma Politica
Fiscal eficiente. A vista desse cenério, o Estado Fiscal brasileiro regulou, através
da Lei n.° 6.830/1980, um cabedal de institutos destinados a estimular ou a
constranger (coagir) o devedor tributario a satisfazer o crédito fiscal inadimplido.
Contudo, como ja exaustivamente exposto no capitulo primeiro, o modelo
regulatorio proposto para se tutelar a recuperacao da divida ativa encontra-se
esgotado e ineficiente. O desenho do modelo regulatério imposto pela LEF esta
permeado de dogmas de direito administrativo e processual civil, os quais
impdem um arranjo interventivo estritamente baseado no principio da legalidade,
na indisponibilidade do crédito publico, bem como na inafastabilidade de
jurisdicéo. Isso implica dizer ao fim que o modelo regulatério para a cobranca da
divida ativa tributéria é estritamente normativo, indisponivel e judicial. Ou melhor,
gue quando a PGFN se deparar com uma divida ativa tributéria, devera cobra-la
judicialmente, sem qualquer juizo discricionario quanto a pertinéncia da
cobranca ou sobre outro meio institucional apto para tal finalidade. Em sintese,
a Execucéo Fiscal, como prevista pela Lei n.° 6.830/1980, representa um fossil
gue ha muito ndo corresponde com a dindmica social imposta na relagéo juridica
entre credor e devedor, ao perquirir 0 objeto da relacdo, qual seja, o crédito
publico.

O modelo regulatério normativamente desenhado pela LEF impde uma
dindmica comportamental (processual) aos agentes regulados (credor, devedor
e judiciario), a partir de uma atitude inicial desencadeadora de todo o
procedimento executivo, a saber: ndo havendo o pagamento do crédito tributario
definitivamente constituido no prazo legal, cabera a PGFN proceder
compulsoriamente (sem juizo de valor) a propositura judicial de uma acao
executiva em face do devedor acostado na certiddo de divida ativa, cabendo ao
juiz por seguinte proceder ao despacho de recebimento e citacdo da inicial

executoria, para que o devedor, caso encontrado, adimpla o débito ou garanta
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em juizo o valor exequendo®! - oportunidade pela qual terd o direito a ampla

defesa através dos embargos a execucao. Todavia, caso o devedor nao seja
encontrado diante das citacdes possiveis no feito executivo, ou na hipotese de
sé-lo citado, sem que se proceda ao adimplemento da divida fiscal, iniciar-se-4,
a partir desses eventos, uma séria de atos processuais subsequentes
destinados, respectivamente, ou ao encontro do devedor, ou a busca de seus
bens e direitos. Em esséncia, sem adentrar em todos 0s pormenores processuais
do procedimento, essa é a dinAmica processual basica imposta aos agentes
regulados quando se estd examinando a deflagragéo inicial do arranjo normativo
previsto no procedimento executivo imposto pela LEF. Como se pode inferir, &
um rigido modelo processual que ndo examina, sob a perspectiva dos regulados,
um controle prévio de adequacdao e pertinéncia diante do objetivo colimado pela
norma.

Deste modo, a partir da dinamica processual sobredita, depreende-se que 0
procedimento executivo judicial prevé um modelo de recuperacdo do crédito
tributario inserido em um ambiente judicial, de feicdo adversarial (exequente e
executado), repressivo (busca de bens e direitos para a satisfacdo do crédito) e
punitivo (incidéncia automatica de custos inerentes a cobranca), que impde
desde ja inUmeras restricbes materiais e processuais ao devedor no esfor¢o de
induzi-lo imediatamente ao adimplemento da divida ativa. A LEF se inspirou no
classico padrao de conformidade tributaria (PAULSEN, 2014, p. 94), acreditando
que a insercao de penalidades e restricbes coercitivas chanceladas pelo Poder
Judiciario fariam com que o devedor procedesse de imediato ao adimplemento
do crédito tributario, ou seja, proporcionaria a maior arrecadacdo possivel.
Contudo, pela experiéncia e pelos dados coletados no ambito do Poder
Judiciario, ndo é esse o resultado alcancado (CNJ, 2020, p. 153-155).

A inspiracdo do desenho regulatério imprimido pela LEF advém do classico
modelo legalista positivista que visa a falsa pretensdo de contemplar todos os
cenarios faticos possiveis de modo a guia-los para uma solucdo estabelecida
pela norma, através do método hermenéutico subsuntivo (PACHECO, 2009, p.

147). O rigor imprimido por ritos processuais normativos, sob a perspectiva

31 Artigo 8°, caput, da Lei n.° 6.830/1980: O executado sera citado para, no prazo de cinco dias,
pagar a divida com os juros e multa de mora e encargos indicados na Certiddo de Divida Ativa,
ou garantir a execucdo, observadas as seguintes normas: [...].
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legalista, impedem a adoc¢ao de solucdes variadas diante dos multiplos cenérios

apresentados pelos agentes regulados. Uma regulacéo processual sequencial,
dinamizada pelo contexto do principio da legalidade estrita e da indisponibilidade
do crédito publico, metodiza e uniformiza as regras e as san¢des dispostas ao
agente regulador e, concomitantemente, padroniza os agentes regulados,
tratando-os de modo igual, sem contemplar, sob a perspectiva da igualdade
material, as peculiaridades que cada um pode apresentar diante de uma
execucdao fiscal. Em sintese, o modelo normativo de regulacao, orientado a partir
dos dogmas processuais e administrativos, aplica o enforcement (coacéo) de
modo tarifado, padronizado e inflexivel, tratando todas as situacbes com o
mesmo rigor, ou melhor, impondo a execucao fiscal e 0s seus instrumentos
sancionatorios e coercitivos a todos os devedores do crédito tributario, néo
admitindo a adocdo de formas e processos distintos a depender do perfil do
devedor ou da divida (PACHECO, 2009, p. 149).

O enforcement, traduzido pelo conjunto dos instrumentos coercitivos
voltados para a satisfacao da divida ativa, expbe uma demanda negativa que ao
fim visa estimular o sujeito passivo da relacdo tributaria a arcar com o crédito
tributario, sob pena de sofrer san¢des processuais e pecuniarias superiores a
eventuais recompensas, caso opte pelo inadimplemento deliberado da divida
ativa. Nesse sentido, se ndo houver o adimplemento do crédito tributario
definitivamente constituido no prazo de 75 dias, apos a notificagdo concedida
pela PGFN, o devedor serd automaticamente inscrito em divida ativa, iniciando,
a partir desse ato, uma séria de penalidades e restricdes previstas por outros
regramentos. Por exemplo, no ambito federal, havendo a inscricdo do sujeito
passivo em divida ativa, h4 a automatica restricdo cadastral do sujeito passivo,
o qual fica impossibilitado de requerer uma certiddo negativa de débitos (CND —
artigos 205 a 208 do CTN), ou seja, de regularidade fiscal e outrora o nome do
devedor serda incluido no cadastro informativo de créditos nao quitados do setor
publico federal (CADIN — Lei n.° 10.522/2002). Ademais, caso a PGFN inicie o
procedimento executoério, haverd um acréscimo de 20% sobre o montante
devido, a titulo de encargo legal (Decreto-Lei n.° 1.025/1969), no qual ainda
incidira atualizacdo monetéaria e juros moratorios. E, por fim, ainda constituem

instrumentos processuais cautelares disponiveis a Fazenda Publica, medidas de



84
arresto, sequestro e penhora preventiva de bens do devedor, caso o montante

total da divida ativa atinja 30% do patriménio conhecido do devedor.

Veja, os instrumentos coercitivos destinados a forgcar o devedor a adimplir a
divida ativa se aplicam indistintamente a todos que ndo puderem satisfazer a
divida tributéaria nos consectérios legais. Vige nos instrumentos de enforcement
dispostos no sistema tributario uma l6gica econdmica da avaliacdo entre o
possivel ganho do devedor, ao optar pelo inadimplemento fiscal, e o risco de
uma eventual perda patrimonial decorrente do feito expropriatério (PACHECO,
2009, p. 152). Nessa relacdo entre o custo/beneficio do descumprimento
obrigacional, existe uma séria de fatores que impactam a tomada de deciséo
pelo devedor. Existem fatores econdémicos (custo da oportunidade da
insolvéncia), fatores processuais (acreditam na ineficiéncia do Poder Judiciério),
fatores psicolégicos (de moralidade fiscal), etc. De todas as ponderaveis
possiveis, o fator econémico € o preponderante para o0 acionamento dos gatilhos
coercitivos da norma. Ou melhor, ha na perspectiva do legislador um custo de
oportunidade quanto ao momento para o adimplemento do crédito tributario. Se
ocorre a satisfacdo do crédito tributario no prazo concedido pelo 6rgéao
fazendario competente, ndo havera sobrecarga financeira adicional, contudo,
caso o devedor assim nao proceda, havera uma séria de acréscimos pecuniarios
gue imprimem custos adicionais a atitude moratéria.

Todavia, a légica econdmica do enforcement fiscal ndo proporciona uma
eficiéncia arrecadatéria para a Unido. Conforme ja se apontou em capitulos
anteriores, no ano de 2019, a PGFN conseguiu recuperar, através da execucao
forcada (leia-se execucdo fiscal), o montante aproximado de R$ 7 bilhdes
(PGFN, 2020, p.11). Para efeitos comparativos, o orcamento do Poder Judiciario
no mesmo ano foi de R$ 49,9 bilhées®?. Considerando que as execucdes fiscais
preencheram aproximadamente 39% das demandas judiciais existentes no
Poder Judiciario, no ano de 2019 sera possivel analisar, a partir de uma
operacdo aritmética proporcional, que o processamento de feitos executivos
custou teoricamente para a sociedade o montante de R$ 19,4 bilhdes (CNJ,
2020, p.153-155), lembrando que esse resultado decorre da divisdo pura e

simples do acervo total de processos pelo orcamento total, sem qualquer analise

%2 Dado extraido da matéria jornalistica contida no sitio eletrénico: https://www.focus.jor.br/um-
judiciario-de-r-499-bilhoes-para-2019
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detida a respeito da composicao qualitativa das rubricas. Com isso, em termos

orcamentarios globais, se percebera que a Unido tem um custo orcamentario
superior ao crédito tributario recuperado pela PGFN. Nesse raciocinio, se fossem
extintas todas as execugoes fiscais existentes perante o Poder Judiciario no ano
de 2018 e ndo houvesse a instauracdo de qualquer procedimento executivo no
ano de 2019, isto representaria para a Unido uma pressuposta disponibilidade
orcamentdria de R$ 12,4 bilhdes (desde que houvesse uma relacédo diretamente
proporcional entre a diminuicdo de processos e 0 orcamento destinado para o
Poder Judiciario naquele ano). Ainda sobre a composi¢do de custos dos feitos
executivos, a situacdo se agrava se consideramos que a manutencdo da
estrutura institucional da Advocacia-Geral da Unido (AGU), no ano de 2019,
consumiu o montante aproximado de R$ 3,6 bilhdes (considerando que a PGFN
€ um dos 6rgdos que compde a estrutura da AGU)33.

Seja quais foram as razfes para o insucesso da Unido, como exposto, um
dos fatores que explicitariam esse fracasso, em termos regulatorios, seria a
forma pela qual se opera a racionalidade do arranjo instrumental que caracteriza
o enforcement do Estado Fiscal. Como dito, a racionalidade dos instrumentos de
conformidade de recuperacdo da divida ativa, previstos na LEF e em outros
regramentos esparsos, se perpassa por uma logica inspirada na teoria de politica
criminal proposta por George Stigler (1970, p. 526-527), para a qual o
enforcement, entendido como o conjunto dos instrumentos que conferem
realidade social aos mandamentos da lei, deve induzir o individuo ao
desestimulo para a pratica de atividades criminosas, diante de uma perspectiva
gue considera o custo advindo do risco punitivo inerente ao cometimento da
ilicitude penal, em face dos ganhos proporcionados pela ag¢do delituosa
(BECKER, 1978, p. 48). Para G. Becker (1978, p. 51), considerando que sempre
existird uma oferta inesgotavel de razdes para o cometimento de ilicitos penais,
o enforcement deve se concentrar nas atividades delituosas sobre as quais a
sociedade ndo tolera ou ndo admite, pois o esfor¢co inelastico para se
empreender uma conformidade legal a toda e qualquer conduta criminosa traz

consigo custos irracionais ao sistema (BECKER, G., 1978, p. 81).

33 Dados extraidos do sitio eletrdnico da AGU: http://www.portaltransparencia.gov.br/orgaos-
superiores/63000?ano=2019
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Pelo panorama tedrico tracado pelo referido autor, existem curvas de oferta

e demanda que justificam o enforcement a ser utilizado pelo Estado. Quanto
maior o risco punitivo, menor sera a oferta criminosa, ou melhor, quanto maior a
fiscalizacdo e a repressdo estatal sobre a violagdo a determinados bens
juridicos, menor serd a frequéncia das atividades delituosas que recaem sobre
agueles bens. E inversamente, quanto menor a protecao estatal sobre alguns
bens juridicos, maior sera a frequéncia delituosa. Veja, a teoria em questdo nao
enfoca a respeito dos aspectos psicoldgicos, antropolégicos ou sociais da
criminalidade, mas tdo somente se atém aos aspectos econométricos do crime
(DIAS; ANDRADE, 2000, p. 81-82). Com isso, a teoria deixa de compor outros
elementos para dinamizar o uso do enforcement, colocando a sua racionalizacéo
unicamente no aspecto econdmico, sem se perceber que 0os comportamentos
humanos que compdem a linha de ofertas ou de demanda do crime ndo sao
padronizaveis ou uniformes (DIAS; ANDRADE, 2000, p. 84). Quer dizer, ha uma
amplitude de comportamentos inexplicaveis pela economia que interferem na
andlise de eficiéncia do enforcement ao ser utilizado para se pacificar condutas.

Algo similar ocorre ao se analisar os instrumentos juridicos contidos na LEF,
notadamente quando toda a estrutura normativa do enforcement € orientada,
primordialmente, para a recuperacao judicial da divida ativa, sem se contemplar
outros cenarios ou outras formas institucionais igualmente exitosas para a
atividade arrecadatéria. Todo o vigor do enforcement do Estado Fiscal, ao
exercer a atividade de recuperacdo da divida ativa, estd essencialmente
concentrado em um udnico procedimento judicial de cunho executivo, néo
havendo gradacgdes instrumentais que permitiram, por exemplo, a composi¢cao
extrajudicial da divida ativa, pois, como na hip6tese dos agentes delitivos, 0s
devedores fiscais possuem inlmeras motiva¢gdes para ndo adimplir com a divida
ativa, seja porque nao tém condicfes financeiras, seja porque sdo devedores
contumazes que se beneficiam com os recursos financeiros poupados ao
destina-los para outras finalidades pessoais. Nessa tematica, cabe ao fisco
monitorar a reincidéncia dos devedores, classificando-os em bons ou mal
pagadores, de modo a instituir niveis de enforcement distintos para cada qual.
Ademais, ndo soa adequado que todas as dividas ativas sejam alvo de um
procedimento executivo pela via judicial, sobretudo nas hipéteses pelas quais o

valor do crédito exequendo seja menor que O0S custos inerentes ao
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desenvolvimento da execucdo fiscal ou da insurgéncia da maquina

administrativa de cobranca, posto que tal premissa € um postulado normativo do
artigo 14, 8§ 3°, da LRF. Deve-se estipular um valor minimo que se presuma a
partir dele a existéncia de interesse processual da Fazenda Publica ao perseguir
a divida ativa, restando para todos os valores inferiores a esse a exclusividade
dos meios alternativos de cobranca, seja por instrumentos coercitivos indiretos
ou direitos. E, por fim, optando-se pelo procedimento judicial executivo (como
ultima solucéo), a PGFN deve ordenar e instituir balizas de comportamento
processual, predizendo formas de atuagéo a partir dos comportamentos dos
executados, propondo, se for o caso, transacdes fiscais, como ja prevé
recentemente a Lei n.° 13.988/2020, cujos contornos iremos tratar.

Portanto, sugere-se um ambiente regulatério cooperativo, flexivel e
dindmico, permitindo aos regulados (sujeito ativo e passivo da relacao tributaria)
comporem meétodos alternativos ao se perseguir a recuperacao da divida ativa,
com a adocédo gradativa dos mecanismos de enforcement, iniciando-se por
instrumentos persuasivos, restritivos, coercitivos e, por fim, expropriatorios, a
depender do perfil do regulado, do valor da divida ativa em discusséo ou dos
comportamentos processuais praticados pelo executado inserido no ambiente
judicial previsto pela Lei n.° 6.830/1980.

Sabe-se que alguns apontamentos indicados ndo sdo inéditos ao se
perquirir a satisfacdo da divida ativa. Por exemplo, a PGFN ha muito ja definiu
valores minimos para justificar o ingresso com uma acéo executiva3*, bem como
ja introduziu na rotina operacional do 6rgdo o protesto da Certiddo de Divida
Ativa de natureza tributaria. Outra medida exitosa se refere ao pedido de inclusdo
dos devedores nos cadastros restritivos de créditos (SPC/SERASA)%. Mais
recentemente, o 6rgdo vem adotando politicas de classificacdo dos créditos e
dos devedores, de modo a otimizar os meios de cobranca. Todavia, em que pese
0 sucesso das atitudes referidas, o indice de recuperacao da divida ativa ainda

é extremamente baixo.

34 A PGFN editou, no ano de 2012, a Portaria n.° 75, cujo artigo 1°, inciso Il, determina a dispensa
de ajuizamento de execucao fiscal pela Fazenda Nacional nos débitos inscritos em divida ativa
inferiores a R$ 20.000,00.

35 Segundo o artigo 20-B, § 3°, inciso |, da Lei n.° 10.522/2002, incluido pela publicagéo da Lei
n.c 13.606/2018, a PGFN podera inscrever perante os cadastros relativos a consumidores e aos
servigos de protecao ao crédito e congéneres a divida ativa tributaria.
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N&o obstante os avancos comentados, remanesce urgente a organizagdo e

a sistematizacdo de um modelo regulatério que combine os diferentes
instrumentos coercitivos (enforcement) dispostos a PGFN, com vistas a
escalonar de forma crescente as diferentes ferramentas interventivas aptas a
perseguir a satisfacdo da divida ativa, considerando desde as hipoteses pelas
quais é preferivel a adocdo de meétodos ou mecanismos extrajudiciais de
cobranca, até as op¢bes que impinjam ao devedor os meios mais radicais de

expropriacao patrimonial.

4.3 A REGULACAO RESPONSIVA NA RECUPERACAO DA DiVIDA ATIVA

A teoria da Regulacdo Responsiva (Responsive Regulation) constitui um
aporte tedrico ainda em construcdo. A sua base empirica remonta ao
desenvolvimento de pesquisas destinadas a avaliar o uso de prémios e sancoes
em determinados setores industriais na década de 1970 (ARANHA, 2013, p. 34).
O cabedal tedrico, por sua vez, advém da aglutinacdo de dois pensamentos
juridicos importantes. Um, decorrente da obra intitulada “Direito e Sociedade: a
transicdo ao sistema juridico responsivo” dos autores Philippe Nonet e Philip
Selznick (2010), na qual os autores abordam, sob uma perspectiva socioldgica,
a necessidade da transicdo de um “direito autbnomo” para um “direito
responsivo”, pelo qual as normas juridicas sdao postas de maneira negociadas,
constituindo a expressdo de uma vontade coletiva. O direito passaria a ser
compreendido como metodologia vocacionado a estruturacdo de um ambiente
consensual dos sujeitos, ndo sendo um instrumento autoritario de coercao da
sociedade (NONET; SELZNICK, 2010, p. 99). A segunda influéncia teérica
remonta ao pensamento de Gunther Teubner sobre a perspectiva de um direito
regulatério reflexivo orientado para um ambiente autopoiético (ARANHA, 2013,
p.35).

Calcados nesses elementos empiricos e tedricos, lan Ayres e Jonh
Braithwaite (1992) desenvolveram, na década de 1990, a teoria da Regulacao
Responsiva na obra “Responsive Regulation — Transcending the Deregulation

Debate”, em contraponto as teorias que pregavam ora uma completa regulacgéo,
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ora uma total desregulacdo (ARANHA, 2013, p. 34). A teoria formulada pelos

autores superou o dilema regulatério centrado entre comando e controle e
estabeleceu, na regulacdo, bases de incentivos aos regulados, ora sob
argumentos persuasivos, ora sob ameacgas de puni¢cdo. A organizagao do
modelo regulatério passou entdo a se adaptar ao contexto apresentado pelos
agentes regulados, nao se fixando sob modelos rigidos de conduta.

Segundo Ayres e Braithwaite (1992, p. 19), os mercados que admitem a
regulacéo estratégica do Estado tendem a apresentar uma maior desenvoltura
competitiva que os mercados desregulados. A regulacéo responsiva propde um
modelo interventivo calcado na interacdo cooperativa entre 0s agentes
regulados, desvinculando-se da ideia dogmatica aprioristica de um cenario
regulatério repressivo orientado para o comando e controle, cujo modelo
interventivo é previamente fixado por regras e padrdes de conduta, conferindo
pouca margem de liberdade para a atuacdo dos regulados. Para os autores, a
regulacdo responsiva é definida a partir de uma perspectiva dinamica e dialogica
apresentada pelos agentes regulados, 0s quais sdo responsaveis por definir os
instrumentos regulatérios aptos para cada situagdo apresentada. A formulacdo
tedrica da regulacéo responsiva baseia-se na sinergia dos agentes regulados,
tendo como perspectiva de fundo uma relacdo pautada entre a persuaséo e a
punicdo (AYRES; BRAITHWAITE, 1992, p. 25).

O modelo proposto pelos autores sobreditos supera aquele tradicional
método regulatorio formado pela previsdo unilateral de normas ou regras
direcionadas aos agentes regulados, com o objetivo de induzir determinados
comportamentos desejados pelo regulador através da ameaca sancionatoria.
Contrariamente, a regulacdo responsiva deixa de lado o aparato institucional,
baseado no comando e controle, para fomentar processos interventivos
pautados na interacéo cooperativa do agente regulador e dos sujeitos regulados,
definindo-se, a partir desse relacionamento reciproco, um meétodo responsivo
aplicavel a hipotese apresentada que se situa entre a persuasao e a puni¢ao. O
regulador deve ser responsivo diante da atitude praticada pelo regulado, de
modo a oferecer uma resposta interventiva adequada para se inibir a pratica de
um comportamento indesejado. Entre o aconselhamento e a puni¢do, o0 modelo
responsivo propugna um péndulo que atravessa 0s extremos com o intuito de

dinamizar os instrumentos interventivos, dependendo da acédo praticada pelos



90
agentes regulados (AYRES; BRAITHWAITE, 1992, p. 50). Portanto, cabe ao

agente regulador adaptar os instrumentos coercitivos a sua disposi¢cao de modo
a se ajustar as acbes indesejadas praticadas pelos regulados. A teoria
responsiva orienta-se pela presuncdo de boa-fé do agente regulado,
compreendendo que ele ira satisfazer espontaneamente as normas prescritas
no seio regulado, desde que lhe seja comunicada a obrigacéo respectiva.

Todavia, caso o0 agente regulado descumpra um dever do qual era
consciente, cabera ao regulador aplicar instrumentos interventivos de natureza
persuasiva, explicitando os motivos racionais pelos quais soa relevante a
satisfacdo dessa obrigacdo ndo cumprida. Se ainda assim remanescer a
recalcitrancia do agente regulado, aquela presuncao de boa-fé cede espaco para
se presumir que o0 agente regulado, diante das escolhas racionais que lhe
cabem, pretendeu, deliberadamente, ndo cooperar com o regulador. Nesse
caso, surgem outras ferramentas interventivas baseadas na coercao do agente
infrator, seja por restricdes, seja por acdes impositivas. Depreende-se, portanto,
gue as medidas a serem adotadas partem do comportamento do agente
regulado, indo gradativamente de uma postura persuasiva para uma conduta
mais interventiva. O regulador, por sua vez, deve prever métodos e mecanismos
interventivos e aplica-los em niveis escalonados e gradativos, a depender da
postura do agente regulado, ndo se filiando a um modelo rigido (AYRES;
BRAITHWAITE, 1992, p. 39).

Baseados nessas concepcOes, Ayres e Braithwaite (1992, p. 40)
propuseram um modelo piramidal (enforcement pyramid) para se atingir uma
regulacdo responsiva, dispondo o0s instrumentos regulatérios de forma
escalonada. Na base da piramide se encontram os instrumentos de autocontrole,
da persuasdo, do dialogo, da educacdo, da transparéncia. Afastando-se o
regulado desses atributos comportamentais, passa-se para o proximo nivel da
piramide, relacionado as regras coercitivas de inducao (BRAITHWAITE, 2002, p.
32). Mantendo-se o regulado insensivel as medidas, progride-se no modelo
piramidal, com a adocdo de medidas sancionadoras, escalonando-a
progressivamente (BRAITHWAITE, 2002, p. 33). Ou seja, a efetividade do
modelo responsivo inicialmente aposta em atitudes colaborativas do regulado,
no sentido de sempre se esperar a conformacao espontanea, passando-se para

niveis progressivos de comando e controle, aplicando-se, caso for, medidas
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sancionatérias, sempre proporcionais as atitudes praticadas (. O modelo

piramidal também decorre de uma maxima formulada pelos autores, ao
afirmarem que a instituicdo de punicdo onera em demasia o sistema regulatorio,
pois, imprescinde de um aparato fiscalizador e sancionador insito ao exercicio
do poder de policia, em comparagdo ao dialogo e a cooperacdo, que sao
ferramentas menos onerosas e ndo dispendem recursos vultosos para sua
implementacdo (BRAITHWAITE, 2011, p. 488). Portanto, sob o aspecto

financeiro, a sancao € a Ultima ratio na teoria da regulacdo responsiva.
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Figura 1 — Piramide de Regulacdo Responsiva.
Fonte: Elaborada pelo autor.

4.4 A PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL COMO AGENTE
REGULADOR NA REGULACAO RESPONSIVA

Com efeito, como alinhavado nos capitulos anteriores, estamos comentando
sobre a viabilidade de fomentar ou sistematizar um modelo regulatério

responsivo na recuperacao da divida ativa de natureza tributéria da Uniéo.
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A PGFN surgiu como 6rgdo administrativo integrante do Ministério da

Fazenda, por intermédio das disposicoes do Decreto n.° 7.751/19009.
Posteriormente, a Lei n.° 2.642/1955, introduziu, na Administracédo Publica, a Lei
Orgénica da PGFN, inaugurando a competéncia de proceder a cobranca da
divida ativa tributaria e, concomitantemente, de representar judicialmente o
Ministério da Fazenda. Por sua vez, a edicdo do Decreto-Lei n.° 147/1967
consolidou as competéncias da PGFN e a estruturou para desempenhar os
servicos juridicos (consultoria e representacao) perante o Ministério da Fazenda,
bem como ser responsavel pela apuragéo e inscricdo dos devedores em divida
ativa, desconcentrou a atuacdo do orgao para todo o territdrio nacional, pelos
guais ha representacao do Ministério da Fazenda.

A Carta Constitucional inovou radicalmente na Advocacia Publica da Uniédo
ao retirar do Ministério Publico Federal a atribuicdo de representar a fazenda
publica. Para essa funcéo, instituiu-se a AGU3¢, como 6érgédo essencial para o
funcionamento do Poder Judiciario, cuja competéncia constitucional resguarda-
lhe a atribuicdo de representar judicial e extrajudicialmente a Fazenda Publica
Federal. Nesse mister, nos termos da Lei Complementar n.° 73/1993, a estrutura
da AGU é composta pela Procuradoria-Geral da Unido (PGU), Consultoria-Geral
da Unido (CGU), Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido e PGFN. Além
desses 6rgdos, compdem a estrutura de defesa juridica dos interesses da
Administracdo Publica Indireta a Procuradoria-Geral Federal (PGF)3¥ e a
Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC)32.

Pela estrutura institucional citada, coube a PGFN a representacéo judicial e
extrajudicial em matéria tributaria, compreendendo as atividades de consultoria
fiscal, contencioso tributario no ambito judicial ou administrativo, bem como a
cobranca da divida ativa, nos termos do artigo 131, § 3°, da CF/1988%°. Apesar
de integrar tecnicamente a estrutura da AGU, a PGFN é um érgao subordinado

do Ministério da Fazenda. A vista do objetivo central, duas leis definiram os

36 Artigo 131 da Constituicdo Federal: A Advocacia-Geral da Unido é a instituicdo que,
diretamente ou através de 6rgéo vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente,
cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser sobre sua organizacdo e
funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo.

7 Instituida pela Lei Federal n.° 10.480/2002.

38 Instituida pela Lei Federal n.° 9.650/1998.

39 Artigo 131, § 3° - Na execucéo da divida ativa de natureza tributaria, a representacdo da Unido
cabe a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, observado o disposto em lei.
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contornos e os limites de atuacao da procuradoria, o Decreto-Lei n.° 147/1967 e

a Lei Complementar n.° 73/1993. Em esséncia, os dois regramentos legais
definem as competéncias e atribuicdes fiscais da instituicdo?.

Pela sistemética constitucional e infraconstitucional, a titularidade e a
competéncia de se proceder a recuperacao da divida ativa de natureza tributaria
€ de exclusividade da PGFN. Pelo arcabouco juridico galgado a instituicéo,
caberd a ela dispor, com autonomia funcional que lhe é conferida, a estruturacéao
dos meios necessérios para a consecucdo dos fins colimados pela norma
constitucional, qual seja, a execucdo da divida ativa de natureza tributaria.
Constitucionalmente, nos parece legitimo conceber a PGFN como um 6rgdo
capaz de exercer uma atividade regulatéria enquanto gestora do relevante
interesse publico de exigir os tributos daqueles que ndo honram voluntariamente
com um dever fundamental.

Merece atencéo especial o teor do contetdo do artigo 12, inciso |, da Lei
Complementar n.° 73/1993, cuja redacdo dispde: “A Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional, 6érgdo administrativamente subordinado ao titular do
Ministério da Fazenda, compete especialmente: apurar a liquidez e certeza da
divida ativa da Unido de natureza tributaria, inscrevendo-a para fins de cobranca,
amigavel ou judicial’. Em idéntico sentido, o teor do artigo 22 do Decreto-Lei n.°
147/1967 dispde:

Dentro de noventa dias da data em que se tornarem findos os
processos ou outros expedientes administrativos, pelo
transcurso do prazo fixado em lei, regulamento, portaria,
intimac&o ou notificacao, para o recolhimento do débito para com
a Unido, de natureza tributaria ou nao tributaria, as reparticbes
publicas competentes, sob pena de responsabilidade dos seus
dirigentes, sdo obrigadas a encaminha-los a Procuradoria da
Fazenda Nacional da respectiva unidade federativa, para efeito
de inscricdo e cobranca amigavel ou judicial das dividas deles
originadas, apds a apuracao de sua liquidez e certeza.

Os dois dispositivos trazem uma peculiaridade importante: cabe a PGFN a

competéncia de cobrar judicial ou amigavelmente a divida ativa tributaria de

40 Merece registro outros diplomas normativos imprescindiveis para a atuacdo da PGFN. Sdo
eles: a Lei n.° 10.683/2003 (Lei de organizagdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios),
a Lein.° 8.844/1994 (cobranca do FGTS), o Decreto n.° 6.764/2009 (Regimento do Ministério da
Fazenda) e a Portaria MF n.° 138/1997 (Regimento Interno da PGFN).
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titularidade da Unido. Soa inequivoco que a cobranca judicial da divida ativa

ocorre sob a égide da LEF (Lei n.° 6.830/1980). Contudo, em qual ambiente
institucional se efetivaria a cobranga “amigavel” da divida ativa? Sob uma
perspectiva processual dogméatica vigente a época de edi¢cdo das leis citadas,
nos parece que o legislador se referiu ao termo “amigavel” em antagonismo ao
termo contencioso, cujo sentido gramatical implica admitir a existéncia de uma
contenda, ou melhor, de um conflito de interesses ou de uma lide em termos de
processuais. Amigavel em termos processuais quer se referir & cobranca da
divida ativa em ambiente extrajudicial, sem lide ou sem contenda, ou ainda, em
ambiente que ndo haja como condicdo prévia a existéncia de um conflito de
interesses qualificado por uma pretensao resistida, conforme apregoa a classica
licAo carnelutitana ao se definir o instituto da jurisdicdo (THEODORO JUNIOR,
2020, p. 31).

Bem, se compete a PGFN recuperar a divida ativa em ambiente “amigavel”
Ou ha nossa interpretacdo em terreno extrajudicial, se faz imprescindivel analisar
por quais métodos ou férmulas institucionais o referido érgdo administrativo
poderia instituir um modelo de atuacdo a servico dessa finalidade. H4& um
cabedal de instrumentos juridicos existentes de maneira esparsa no
ordenamento patrio vocacionado a fomentar uma cobranca extrajudicial da
divida ativa, sem a necessidade de se instaurar uma contenda judicial ou
administrativa para tanto. A titulo ilustrativo, como ja mencionamos, ha a
possibilidade, por exemplo, de se proceder ao protesto da certiddo de divida
ativa, instituto previsto na Lei n.° 9.492/1997. Mas esse € s6 mais um exemplo
diante de tantos outros métodos administrativos que poderiam complementar e
aperfeicoar um microssistema de modelos alternativos para a cobranca da divida
ativa.

A questdo central, portanto, perquire encontrar a formatacdo de modelo
regulatorio habil a orientar uma politica fiscal eficiente na recuperacéo do crédito
tributério no plano federal, sistematizando os instrumentos existentes de modo
esparso no ordenamento juridico, sejam eles de natureza extrajudicial ou judicial,
com o0 objetivo de regular responsivamente 0S mecanismos coercitivos
(enforcement) a disposicdo da PGFN, escalonando gradualmente os
instrumentos persecutorios do crédito tributario inscrito em divida ativa,

iniciando-se com a adocao de métodos persuasivos, posteriormente migrando
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para as medidas restritivas, seguindo para a ado¢do de meios coercitivos

indiretos ou diretos e, por fim, como ultima medida, adentrando com a acao
executiva no ambiente judicial, desde que o débito perseguido seja maior que 0s
custos de seu processamento judicial e que sob ele ndo tenha havido a
decadéncia da obrigacéo tributaria ou a prescricao do crédito fiscal, ou ainda que
o titulo extrajudicial ndo seja inexequivel.

Para o objetivo, é primordial que se empreste a PGFN uma natureza de um
orgado regulador ao se exercer a atividade de recuperacdo da divida ativa.
Considerando que tanto a CF/1988 (artigo 131, 8§ 3°) quanto as leis de regéncia
(artigo 22 do Decreto-Lei n.° 147/1967 e artigo 12, inciso |, da Lei Complementar
n.° 73/1993) atribuem a PGFN o poder-dever de se adotar métodos judiciais e
extrajudiciais de persecucdo da divida ativa tributaria, soa inequivoco a sua
autonomia e representatividade, no ambito federal, para formular um modelo
piramidal de enforcement, visando a eficiéncia arrecadatoria do crédito tributario

definitivamente constituido.

45 UM MODELO PIRAMIDAL DE REGULACAO RESPONSIVA DA
RECUPERACAO DA DiVIDA ATIVA

Com efeito, perscrutando-se um modelo de regulacéo responsiva que possa
tornar a recuperacédo da divida ativa mais eficiente, sem causar estrangulamento
ao Poder Judiciario diante da postura compulséria adotada pelos 6rgaos
fazendarios ao se privilegiar a execucdo fiscal como método principal da
cobranca da divida ativa, propor-se-a, neste capitulo, uma forma alternativa de
se empreender a persecucdo da divida ativa, assumindo-se a importancia
instrumental das diversas ferramentas juridicas disponiveis a PGFN ao perquirir
a cobranca do crédito tributario definitivamente constituido. Ciente da existéncia
de um cabedal de instrumentos juridicos de natureza extrajudicial, proporemos
uma piramide regulatéria (AYRES; BRAITHWAITE, 1992, p. 40) a ser
implementada pelo 6rgao regulador, desapegado do rigorismo dogmatico
imposto pelo atual modelo de cobranca judicial da divida, sobretudo porque esta

baseado na estrita observancia do principio da legalidade, da indisponibilidade
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do crédito tributario e na inafastabilidade de jurisdicdo, principios estes que néo

possibilitam uma margem de discricionariedade regulatéria na tomada das
decisdes administrativas consentdneas aos principios da eficiéncia e da
economicidade.

Presumindo-se que o regulado de inicio almeja a conformidade fiscal
(complience), ao tomar consciéncia do dever fundamental de pagar tributos,
consoante exposto no capitulo primeiro, deve-se atentar para as atitudes
desconformes aos preceitos normativos, as quais merecem ser tratadas sob uma
perspectiva responsiva. Se a conformidade n&o constituir uma razéo suficiente
para a satisfacdo do dever inato do contribuinte de adimplir seus tributos, faz-se
imprescindivel a ado¢cdo de medidas persuasivas para induzir o devedor fiscal
(regulado) a satisfazer a divida ativa, entre as quais, aquelas que possam
viabilizar primeiramente um didlogo institucional cooperativo entre o fisco e o
contribuinte (BRAITHWAITE, 2002, p. 33). Permanecendo a recalcitrancia do
devedor, cabera ao regulador (PGFN) o manejo de instrumentos fiscais de
coercdo indireta, como os sdo: a expedicdo de certiddo positiva de débitos
(CND), a insercao do devedor no cadastro informativo de créditos ndo quitados
do setor publico federal (CADIN), a inclusdo do home do contribuinte no cadastro
de protecéo ao crédito (SPC/SERASA). Se as medidas restritivas ndo surtirem o
efeito indutor desejado, remanescerd para o 6rgao a possibilidade de se
protestar a certiddo de divida ativa, cuja medida constitui um fator coercitivo
direto importante e decisivo para o comportamento do devedor. Apds essas
etapas coercitivas extrajudiciais, mantida a insolvéncia tributaria, presumir-se-4,
para a Fazenda Publica Federal, que o contribuinte ndo possui condi¢cdes
financeiras para quitar a divida ativa, razao pela qual Ihe permitiria adotar outras
ferramentas juridicas conciliatérias, entre as quais, a transacao tributaria. Ao fim,
remanescendo o débito, sem solvéncia, podera o fisco proceder a execucao
fiscal, desde que observado certos parametros que comentaremos a segulir.

Em sintese, a piramide que prop6e um modelo de regulacdo responsiva, a

ser detalhada na Figura 2, contém o0s seguintes elementos:
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Figura 2 — Proposta de Piramide de Regulacdo Responsiva.
Fonte: Elaborada pelo autor.

4.5.1 Publico-alvo da piramide regulatéria

Para o modelo regulatorio responsivo ora proposto, se faz imprescindivel
eleger o publico-alvo, ou melhor, selecionar os regulados que se adaptariam a
pirdmide regulatéria indicada. Diante da enormidade de devedores da divida
ativa tributaria no ambito federal, se revela importante tratar qualitativamente
esse acervo, para se propor um modelo que melhor atenda a um perfil especifico
de devedores da divida ativa, notadamente porque as motivacées que redundam
na insolvéncia fiscal sdo de mdultiplas ordens, sejam por razdes financeiras até
penais.

N&o nos interessa inserir nesse rol de regulados os devedores contumazes,
os grandes devedores e os devedores que possuem deébitos de dificil
recuperacdo ou até mesmo irrecuperaveis, por um motivo muito simples:
inexiste, para todos eles, o interesse prévio de cooperacao ou de obediéncia a
gualquer ambiente regulatério, posto que segundo o teor da exposicdo de

motivos do Projeto de Lei n.° 1.646/2019, em tramite no Congresso Nacional, a
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inadimpléncia desses setores “se situa no campo da ilicitude, com graves

prejuizos atoda sociedade. Esse tipo de devedor, diferentemente de um devedor
eventual, tem por principal estratégia de negoécio burlar as obrigacdes
tributarias”.

Deveras, segundo a exposicdo de motivos do Projeto de Lei sobredito, nos
termos do artigo 1°, paragrafo Unico, classificam-se como devedor contumaz ou
como grande devedor “o contribuinte cujo comportamento fiscal se caracteriza
pela inadimpléncia substancial e reiterada de tributos”. E conforme o teor da
exposicado de motivos do citado Projeto de Lei, a “inadimpléncia substancial e
reiterada de tributo ficara configurada quando constatada a existéncia de débitos
de valor igual ou superior a R$ 15.000.000,00 (quinze milhdes de reais), em
nome do préprio devedor ou de pessoa integrante do grupo econémico ou
familiar” (artigo 2°, § 1°). A propésito, o patamar financeiro sugerido pela norma
resulta da constatacdo de que 16 mil devedores devem, juntos, o montante de
R$ 1,4 trilhdo. Ademais, segundo a propria exposi¢do de motivos, o montante de
créditos qualificados como “de dificil recuperagao” ou “irrecuperaveis” somam o
valor de R$ 1,3 trilh&o.

Como aponta o relatério acostado ao Projeto de Lei, sob esses devedores
insolventes recaem praticas habituais e reiteradas de desconformidade fiscal,
gue compulsivamente compdem o0 modus operandi de diversos grupos
empresariais que apostam em fraudes tributarias, como uma vantagem a ser
buscada. Paira sob o perfil desses devedores uma aposta na impunidade fiscal
como uma vantagem comparativa frente aos concorrentes que se estabelecem
em conformidade ao sistema, fomentando um claro distarbio concorrencial
(FERRAZ, 2007, p. 269). Existe uma elite empresarial predatéria que se recusa
sistematicamente a honrar com o dever fundamental de pagar tributos,
principalmente quando se fundam sob formulas fiscais que permitem a evasao
fiscal como meio espurio para aferir vantagens econdmicas, patrimoniais e
empresariais. Seja qual for o motivo que Ihes movem para a ilicitude, fato € que
boa parte do estoque de divida ativa adjetivada de irrecuperavel advém de
devedores contumazes ou de grandes grupos empresariais, como aponta o
Procurador da Fazenda Nacional Jodo Henrique Chauffaille Grognet, ao afirmar,

em um Seminario organizado pela Federacdo das Industrias do Estado de Séo
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Paulo (FIESP), que 62% dos débitos existentes se referem a menos de 1% das

empresas do pais*.

Para esses casos, ndo existe campo tedrico para se engendrar qualquer
modelo de regulacdo responsiva, pois ndo ha espaco institucional para uma
agenda cooperativa entre os regulados, e tampouco niveis de enforcement
capazes de induzir boas préaticas fiscais, posto que esses devedores nao buscam
e nao querem viver sob um ambiente regulatorio que estimule o cumprimento
das normas fiscais. Portanto, em face desses pressupostos, o modelo regulatério
responsivo ora proposto ndo pode confiar a sua eficiéncia nesses regulados,
uma vez que estdao a margem de qualquer intencdo regulatoria. A nossa proposta
foca em todos os demais devedores, que ndo sejam contumazes ou que

ultrapassem o montante de R$ 15 milhdes em débitos tributarios.

4.5.2 Elementos persuasivos da piramide regulatéria que conduzem a

autorregulacéao

De inicio, considerando que a divida ativa representa um crédito
definitivamente constituido passivel de execucdo, quais seriam 0Ss meios
persuasivos que conduziriam o devedor a adimplir o débito estampado na
certiddo de divida ativa, espontaneamente? Ou melhor, no cenario de uma
regulacdo responsiva, quais elementos persuasivos induziriam o regulado a se
autorregular?

A proposta de um modelo responsivo, primeiramente, deve orientar o
regulado a se autorregular, quer dizer, a satisfazer espontaneamente o dever
gue lhe cabe, sem que o fisco precise intervir na relacdo através dos
instrumentos coercitivos que lhe servem a esse propoésito. Na base da piramide
regulatéria, compete ao regulador exercitar a sua prépria conformidade,
consciente de que, caso assim nao proceda, o Estado pode lhe aplicar uma séria
de instrumentos coercitivos tendentes a coagi-lo nessa direcdo. No caso

examinado, uma vez constituido o crédito tributario em face do sujeito passivo

41 Extraido do sitio https://www.fiesp.com.br/noticias/devedor-contumaz-e-tema-de-seminario-
em-funcao-do-projeto-de-lei-1646-2019/


https://www.fiesp.com.br/noticias/devedor-contumaz-e-tema-de-seminario-em-funcao-do-projeto-de-lei-1646-2019/
https://www.fiesp.com.br/noticias/devedor-contumaz-e-tema-de-seminario-em-funcao-do-projeto-de-lei-1646-2019/
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(regulado), caberia ao devedor consciente e voluntariamente satisfazer o dever

fundamental de honrar com os tributos que lhe sdo exigidos, dentro de uma
l6gica firmada pelo principio de justica fiscal inerente a avaliagdo da capacidade
contributiva do individuo em contraface aos custos civilizatérios de um Estado
Constitucional de matiz social (NABAIS, 2005, p. 44). As razbes pelas quais
conduzem os individuos a ndo adimplirem voluntariamente os tributos que |he
sdo exigidos sdo de multiplas ordens. Desde fatores econémicos, sociais,
juridicos, psicoldgicos, politicos, antropolégicos, existe uma desobediéncia civil
guanto ao dever de contraprestacdo para com o Estado Fiscal.

Historicamente, no caso brasileiro, essa recalcitrancia fiscal pode ser
explicada pela auséncia de retorno ou da falta de reversao ou de redistribuicdo
dos impostos angariados pelo Estado. A percepcdo de inexisténcia de
contrapartida social dos tributos cobrados pelo Estado impede uma
conformidade fiscal plena dos cidadaos que se sentem a margem ou excluidos
da presenca civica do Estado (GRZYBOVSKI; HAHN; 2006, p. 842). Outro fator
gue desencadeia o descompromisso fiscal se situa na complexidade do sistema
tributario, permeado por um emaranhado de obrigag@es fiscais acessorias que
inviabilizam uma conformidade sistémica plena por determinados setores sociais
e econbmicos, notadamente daqueles empreendedores informais que gostariam
de se formalizar, mas n&o conhecem os meandres fiscais para tal intento
(SIQUEIRA; RAMOS, 2005, p. 558). Outra parcela da desconformidade fiscal se
situa na ignorancia juridica da populacdo brasileira, ao desconhecer por
completo qualquer dever de pagar tributos, pelo fato de o pais possuir sérias
caréncias educacionais (GUTIERREZ, 2006, p. 67) ou pelo egoismo individual
de ndo se importar com o compromisso ético e moral de contribuir solidariamente
com o Estado. Observa-se, na Uultima hipotese, que a evasao fiscal
deliberadamente praticada constitui comportamentos ilicitos a margem de
gualquer compromisso com o sistema arrecadatorio, o que implica afirmar a
ineficacia de qualquer modelo regulatério responsivo, mormente porque nao ha
a intencdo do agente em agir em conformidade com as regras estatuidas. Para

caso tais, a seara penal cumpre um papel relevante na arrecadacgéo®.

42 A proposito, o Supremo Tribunal Federal, no RHC 163.334/SC, firmou tese convalidando a
condenacédo de contribuinte de ICMS que reiteradamente e de forma contumaz pratica atos de
sonegac¢do ao ndo proceder a arrecadacédo de ICMS.
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Seja como for, as razbes que impedem uma conformidade voluntaria das

obrigacgdes fiscais sdo de variadas tonalidades. No recorte que propomos, nos
importa suscitar elementos persuasivos que permitam aos contribuintes
voluntariamente se disporem a arcar com a divida ativa definitivamente
constituida, ou seja, apés o lancamento tributario que teoricamente teria
conscientizado 0 sujeito passivo acerca desse dever preexistente, sem que a
Administracdo Fazendaria tenha que aplicar qualquer instrumento restritivo ou
coercitivo que o induza a fazé-lo compulsoriamente. Encontrar elementos
persuasivos diante de um contexto sobre o qual se presume ter havido a
notificacdo prévia do contribuinte para satisfazer uma divida ativa de natureza
tributaria requer outra abordagem do regulador (PGFN).

N&o soa adequado nesta fase regulatoéria, propositiva de atitudes voluntérias
por parte do regulado, partir da premissa que o inadimplemento do contribuinte
se deriva de um comportamento tendente a fraudar o sistema tributario. O
modelo de conformidade fiscal da Administracdo Fazendaria, atualmente, esta
orientado para o engendramento de métodos de controle e punicdo, 0s quais
partem da presuncéo de que o devedor tem por finalidade inicial sonegar o fisco.
O fisco configura seus instrumentos persecutdrios a partir desse prévio
esteredtipo, tratando o regulado como infrator desde o inicio.

Em um sistema regulatério responsivo, o paradigma infracional (tax police)
deve ceder espago para a instituicdo de um modelo de conformidade fiscal que
visualize o devedor da divida ativa como um “cliente” (BIRD, 2010, p. 4),
presumindo-se de que a auséncia da autorregulacdo decorreu da falta de
informacdo ou da conscientizacdo sobre o dever exigido, o que lhe
impossibilitaria de inicio de corresponder integralmente a um comportamento
desejado pelo sistema tributario. A conformidade deve se orientar pelo
“paradigma do servigo” (BIRD, 2010, p. 4), quer dizer, tornar o regulador um
colaborador ativo para a autorregulacdo do regulado, de modo a oferecer ao
devedor orientacdes ou a¢cles destinadas a estimular a satisfacdo voluntaria do
crédito tributario, seja esclarecendo as dubiedades da legislacéo tributéria, seja
aclarando as incertezas quanto a necessidade de se agir em conformidade
diante dos riscos operacionais vindouros, caso persista a recalcitrancia fiscal
(BIRD, 2010, p. 5).
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A mudanca do perfil regulatorio constitui a porta de entrada para a

substituicdo de um modelo de conformidade fiscal baseado na deteccéo e na
antecipacao de padrdes punitivos, cujo mote procura estigmatizar o devedor ao
lhe imputar a pecha de agente infracional, sob uma perspectiva puramente
econbmica, para um modelo que trate o regulado como agente capaz de se
imbricar com os propdésitos regulatorios, desde que o regulador se envolva e se
importe ativamente com as demandas do regulado, cooperando-o a encontrar
solucbes para a conformidade fiscal desejada. Faz-se imprescindivel o
estabelecimento de um ambiente de mutua confian¢ca entre o regulador e
regulado, despojando-se dos estereotipos proporcionados por um modelo
juridico punitivo que situa os comportamentos entre o licito e o ilicito (BIRD,
2010, p. 2). A propésito, uma das recomendacdes fiscais vocalizadas pela
Organizagéo para Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) orienta-
se justamente no aperfeicoamento da relacdo entre fisco e contribuinte
(ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT,
2013, p. 42).

Ante a dificuldade de se contemplar todas as ferramentas habeis para
persuadir o regulado, destacaremos algumas praticas fiscais que poderiam se
mostrar exitosas nessa tarefa de conscientizar o devedor a se autorregular, ou
melhor, de adimplir espontaneamente com o débito tributario acostado na
certiddo de divida ativa. Com efeito, nessa fase regulatoria, a PGFN, ao proceder
ainscricdo do devedor em divida ativa, atribuindo certeza, liquidez e exigibilidade
ao creédito tributario, apds a avaliacdo de regularidade formal e material do ato
de inscricéo, nos termos do artigo 4° da Portaria PGFN n.° 33/2018%3, devera
notificar, via telegrama, o devedor ou os responsaveis (aqueles incidentes no
comando do artigo 135 do CTN) para o adimplemento voluntario do débito, no

prazo disposto no artigo 6° da predita Portaria®*.

43 Art. 4°. Recebido o débito, a Procuradoria da Fazenda Nacional examinara detidamente os
requisitos de liquidez, certeza e exigibilidade e, acaso verificada a inexisténcia de vicios, formais
ou materiais, mandara proceder a inscricdo em divida ativa nos registros proprios, observadas
as normas regimentais e as instrucdes expedidas pelo Procurador-Geral da Fazenda Nacional.
Paragrafo Unico. No caso de débitos encaminhados eletronicamente para inscricdo em divida
ativa da Unido, o controle de legalidade de que trata o caput sera realizado de forma
automatizada, sem prejuizo de posterior analise, a qualquer tempo, pelo Procurador da Fazenda
Nacional.

44 Art. 6°. Inscrito o débito em divida ativa da Unido, o devedor seré notificado para: | - em até 05
(cinco) dias: a) efetuar o pagamento do valor do débito atualizado monetariamente, acrescido de
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Ao se examinar a Portaria PGFN n.° 33/2018, se perscruta a inexisténcia de

dispositivo infralegal que possibilite aos regulados o estabelecimento de uma
comunicacao cooperativa, persuasiva e responsiva. Ndo ha, a disposicado do
ambiente regulatorio, canais de comunicacdo que fomentem uma escuta
desburocratizada entre o regulador e o regulado. A titulo ilustrativo, a Portaria
em questdo poderia proceder a notificacdo do devedor via canais informais,
como whatsapp, e-mail, telecobranga, etc., informando ao devedor, nessa
ocasido, a respeito da existéncia e da exigibilidade do débito tributario. Além da
informagé&o referente ao prazo para o adimplemento voluntario do débito fiscal,
o devedor deveria ficar ciente nesse canal a respeito dos encargos e restricoes
aos quais estaria sujeito caso nao procedesse ao adimplemento da divida ativa.
Nesse sentido, uma vez consolidado o inadimplemento, o devedor estaria
suscetivel ao acréscimo de encargos legais no montante de 20% sobre o valor
devido, nos termos do artigo 1°, caput, do Decreto-Lei n.° 1.025/1969, e a
incidéncia de medidas restritivas, entre as quais, aquelas concernentes: (i) a
impossibilidade de participacdo em licitacdes federais; (i) a obtencdo de
regularidade fiscal junto aos 6rgdos competentes; (iii) a negativa de linhas
créditos em instituicdes financeiras; (iv) a suspensédo das inscricdes cadastrais
de pessoa fisica ou da juridica; (v) a impossibilidade de emissao de notais fiscais,
etc.

Em sintese, uma informacgé&o réapida, transparente e objetiva a respeito das
possiveis consequéncias juridicas advindas do inadimplemento fiscal devem
constituir uma medida educativa e conscientizadora ao devedor, no que tange a

gravidade do ato de n&o honrar com as obrigacgdes fiscais e, principalmente, de

juros, multas e demais encargos; ou b) parcelar o valor integral do débito, nos termos da
legislagéo em vigor.

Il - em até 30 (trinta) dias: (Redacdo dada pelo(a) Portaria PGFN n.° 42, de 25 de maio de 2018)
a) ofertar antecipadamente garantia em execucdo fiscal; ou

b) apresentar Pedido de Reviséo de Divida Inscrita (PRDI).

§ 1°. A notificacdo de que trata o caput sera expedida por via eletrdnica ou postal.

§ 2°. A notificagdo por via eletronica far-se-a pelo e-CAC da PGFN e sera considerada realizada
apos 15 (quinze) dias da entrega do aviso na caixa de mensagens do contribuinte ou no dia
seguinte a sua abertura, o0 que ocorrer primeiro.

8§ 3°. A notificacdo postal serd realizada no endereco informado pelo contribuinte ou responsavel
a Fazenda Publica e sera considerada entregue depois de decorridos 15 (quinze) dias da
respectiva expedicao.

§ 4°, O disposto neste artigo se aplica aos devedores incluidos como corresponsaveis por débitos
inscritos em divida ativa da Unido.
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nao cumprir com o dever fundamental de pagar tributos, ante a importancia de

se fazer justica fiscal (NABAIS, 2005, p. 59).

Hoje, os meios disponiveis para o regulador persuadir o regulado para que
proceda ao adimplemento do débito fiscal constituido em divida ativa é altamente
burocratizado e nada dinamico. Conforme prevé a Portaria PGFN n.° 33/2018, o
ato de comunicacédo acerca da exigibilidade da divida ativa ocorre por meio
eletrénico, pela “caixa de mensagens do contribuinte”, através do acesso ao e-
CAC (Central Virtual de Atendimento ao Contribuinte). Pode-se deduzir o quéo
lento e ineficiente é qualquer comunicacdo entre um emissor e um receptor
através de um canal remoto mantido unicamente no ambiente virtual da Receita
Federal, pois, primeiro, ndo sdo todos os contribuintes espalhados pelo pais
afora que conhecem a existéncia desse ambiente mantido pelo governo federal;
segundo, existe uma burocracia para se acessar ao sistema, exigindo-se um
cadastro prévio com a informacéo de uma série de dados pessoais*®; terceiro, a
dindmica temporal de troca de mensagens para duvidas e esclarecimentos entre
0 emissor e o receptor provavelmente é lenta e constantemente apresenta
instabilidades?.

Em tempos tdo fluidos e dinamicos impostos pela pés-modernidade
(BAUMAN, 2004, p. 67), ndo se imagina uma efetividade persuasiva através de
sistemas remotos engendrados para se calcificar a passividade do agente
regulador, admitindo somente o protagonismo do agente regulado. H& que se
aderir a sistemas de comunicacdo que permitam uma interacdo instantanea e
desburocratizada entre os agentes regulados e o regulador, de modo a trazer
uma transparéncia e uma efetividade a autorregulacdo. Nesse sentido, ndo se
percebe que a PGFN esteja inserida em um ambiente regulatério que de fato

facilitaria a autorregulacdo do devedor da divida ativa.

4.5.3 Elementos compositivos da regulacéo

Apés o manejo inicial de um conjunto de mecanismos autorregulatorios

cabiveis ao regulado, este pode se manter a margem da politica regulatéria com

45 Dados extraidos do sitio https://cav.receita.fazenda.gov.br/autenticacao/login/index/5224
46 Dados extraidos do sitio https://receita.economia.gov.br/noticias/ascom/2017/julho/receita-
federal-esclarece-problemas-no-acesso-a-pagina-do-portal-e-cac


https://cav.receita.fazenda.gov.br/autenticacao/login/index/5224
https://receita.economia.gov.br/noticias/ascom/2017/julho/receita-federal-esclarece-problemas-no-acesso-a-pagina-do-portal-e-cac
https://receita.economia.gov.br/noticias/ascom/2017/julho/receita-federal-esclarece-problemas-no-acesso-a-pagina-do-portal-e-cac
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a mesma recalcitrancia que lhe acompanhava desde o inicio. Deparando-se com

tal postura, ao regulador cabe constatar os seguintes fatores: primeiro, que o
regulado ndo tem um compromisso explicito para obedecer e atuar segundo os
padroes de conformidade exigidos pelo sistema regulado; segundo, que os
métodos para a autorregulacdo ndo foram suficientemente organicos para se
induzir o comportamento desejado; ou terceiro, embora os mecanismos tenham
instaurado um ambiente desburocratizado, atingiu-se um determinado indice de
inelasticidade do comportamento do regulado, o qual néo teria condi¢des de agir
em conformidade por autorregulagao.

Cabera ao regulador, perscrutando um limite material dos métodos indutores
da autorregulacdo, empunhar outros elementos regulatérios que induzam a
conformidade fiscal por intermédio do consenso. Diferentemente da légica
instrumental que impde uma autoconsciéncia a respeito da importancia da
conformidade fiscal ou dever fundamental de adimplir com a divida ativa
tributaria, compbe as opcdes de enforcement na regulacdo responsiva o
manuseio de métodos consensuais, 0s quais implicam atitudes cooperativas
perante 0s objetivos da regulacao.

Sob essa perspectiva, o artigo 32 da Lei n.° 13.140/2015%" é considerado o
marco da autocomposicdo da Administracdo Publica no Brasil, conjuntamente
com as diretrizes da Resolucéo n.° 125/2010 exaradas pelo CNJ, cujos diplomas
normativos, delimitam a Politica Judiciaria Nacional de Tratamento Adequado
dos Conflitos*®, estimulando o desenvolvimento da autocomposicéo (conciliacdo
e mediacdo) no seio da Administracdo Publica. Outrora, a Lei de Arbitragem
acresceu, em seu arcabouco juridico, os consectarios da Lei n.° 13.129/2015, os
guais, possibilitam & Administracdo Publica se valer do modelo de arbitragem
para compor seus conflitos a direitos patrimoniais disponiveis. Por fim, a Medida

Provisoria n.° 899/2019, convertida na Lei n.° 13.988/2020, franqueou a Unido a

47 Art. 32. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poder&o criar camaras de
prevencdo e resolucdo administrativa de conflitos, no ambito dos respectivos érgdos da
Advocacia Publica, onde houver, com competéncia para: | - dirimir conflitos entre érgéos e
entidades da administragcdo publica; Il - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolucao de
conflitos, por meio de composigao, no caso de controvérsia entre particular e pessoa juridica de
direito publico; Il - promover, quando couber, a celebragéo de termo de ajustamento de conduta.
48 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Resoluc&o n. 125 de 29/11/2010. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wpcontent/uploads/2011/02/Resolucao_n_125-GP.pdf. Acesso em: 12
out. 2019.


https://www.migalhas.com.br/dePeso/16,MI257653,21048-O+novo+modelo+multiportas+de+solucao+dos+conflitos+e+a+novidade
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permissdo para transacionar os créditos tributarios nado judicializados -

constituidos ou néo —, que estado sob sua administracao.

O cabedal legislativo acima referido possibilita a Administracdo Publica
Federal, direta e indireta, sistematizar e organizar um ambiente compositivo do
direito publico em litigio. Na seara fiscal, em especial, a Lei n.° 13.988/2020
trouxe a Administracao Federal Tributaria a possibilidade de dispor do crédito
fiscal constituido, desde que atingido certos parametros discricionariamente
definidos pelo ente instituidor da competéncia tributaria. A Lei, embora nao
conceitue o instituto da “transacéo tributaria”, procura destinar sua finalidade ao
asseverar que a Administragcao Publica Federal podera realizar uma “transacgéao
resolutiva de litigio” concernente “a cobrancga de créditos da Fazenda Publica, de
natureza tributaria ou ndo tributaria”. O contetdo legislativo do caput do artigo 1°
€ vago ao mencionar genericamente o objetivo da transacao, pois a expressao
“resolver litigio” implica reconhecer que ha uma contenda ou uma disputa entre
dois atores institucionais diante do exercicio de uma pretensao ndo reconhecida
pelo outro (CARVALHO, 2012, p. 540-541). Como a norma néo especificou qual
gualidade institucional do litigio, podemos interpretar ampliativamente para se
concluir que a transacdo pode ocorrer tanto na seara judicial como na
extrajudicial (SARAIVA FILHO, 2008, p. 55), pois existem litigios em ambos
ambientes institucionais, apesar de a tradicional acep¢ao processual do termo
“litigio” remeter com exclusividade ao Poder Judiciario. lgualmente, a expressao
“cobranca” posto neste artigo nos faz pressupor que o crédito pelo qual a
Administracdo Publica cobra é liquido e certo, portanto, exigivel, pois, vige na
l6gica do direito privado e do direito publico, que uma obrigacdo s6 se torna
exigivel perante os sujeitos que compdem uma relagdo juridica, quando entre
eles exista uma vinculacdo de ordem legal ou contratual, certa, que sujeite um
em relacdo ao outro a praticar uma determinada conduta humana de dar, de
fazer ou de nao fazer (TARTUCE, 2011, p. 232). Como a lei em questao afirma
em cobranca de crédito, podemos nos limitar a uma obrigacdo de conteudo

49 Art. 1° Esta Medida Proviséria estabelece os requisitos e as condigdes para que a Uni&o e os
devedores ou as partes adversas realizem transacao resolutiva de litigio, nos termos do art. 171
da Lein.°5.172, de 25 de outubro de 1966 — Cédigo Tributario Nacional. § 1° A Unido, em juizo
de oportunidade e conveniéncia, podera celebrar transagdo em quaisquer das modalidades de
gue trata esta Medida Provisoria, sempre que, motivadamente, entender que a medida atenda
ao interesse publico [...].
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econbmico, definitivamente constituida, liquida e exigivel. Por sua vez, pelo

vernaculo patrio, o termo “transagao” se refere a ajuste, acordo, convencao,
concessao, etc. Logo, a norma permite que a Administracdo Publica Federal
mitigue o principio da indisponibilidade do crédito publico no ambito federal,
admitindo a realizacdo de uma renuncia parcial em detrimento de um acordo
entre as partes litigantes.

Unindo esses elementos conceituais existentes na norma, pode-se delimitar
a transagdo como um acordo de vontades entabulado entre a Administragao
Puablica Federal, na condi¢cdo de parte credora, e um terceiro, na condi¢cdo de
parte devedora ou respectivo responsavel, a partir de um litigio que tem por
escopo a exigibilidade de um determinado crédito publico liquido e certo, ou seja,
apos o regular lancamento administrativo. Como a divida ativa tributaria
representa um crédito fiscal definitivamente constituido (apds o regular tramite
administrativo, se houver), subsiste 6bvio se cogitar a transacédo dessa rubrica
fiscal, sobretudo porque ela é oriunda de uma obrigacao tributaria certa, liquida
e exigivel. Nesse sentido, em cumprimento ao disposto do artigo 1°, § 4°, inciso
I, da Lei n.° 13.988/2020%°°, o ordenamento patrio autoriza a transacéo do crédito
tributario inscrito em divida ativa, atribuindo a competéncia para a PGFN,
consoante os termos do artigo 12 da Lei Complementar n.° 73/19935%,

Com efeito, apesar da transacao tributaria ser um mecanismo que possibilita
a celebracdo de um ajuste fiscal entre credor e devedor, faz-se importante
observar que a proposta formulada pelo proponente € taxativa, ndo se admitindo
a alteracdo ou a modificacdo das clausulas pelo devedor, o qual ou adere a
proposta ou a rejeita. Trata-se de uma transacdo celebrada por adesé&o, néo
existindo uma livre autonomia das partes ao celebrarem a avenca. Ha por parte

do regulador uma manifestacdo unilateral de vontade ao preestabelecer as

50 Art. 1 © Esta Lei estabelece os requisitos e as condi¢fes para que a Unido, as suas autarquias
e fundagdes, e os devedores ou as partes adversas realizem transacéo resolutiva de litigio
relativo a cobranca de créditos da Fazenda Publica, de natureza tributaria ou nao tributaria.

8§ 4° Aplica-se o disposto nesta Lei: [...] Il - a divida ativa e aos tributos da Uniéo, cujas inscrigdo,
cobranca e representagcdo incumbam a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, nos termos do
art. 12 da Lei Complementar n.° 73, de 10 de fevereiro de 1993; e

51 Art. 12 - A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, 6rgdo administrativamente subordinado
ao titular do Ministério da Fazenda, compete especialmente: | - apurar a liquidez e certeza da
divida ativa da Unido de natureza tributaria, inscrevendo-a para fins de cobranga, amigavel ou
judicial; 1l - representar privativamente a Unido, na execucdo de sua divida ativa de carater
tributério; [...].



108
condicbes e as clausulas do acordo, sobre as quais o devedor ndo podera

contrapor. Ou o devedor adere integralmente a proposta formulada pelo credor
ou a rejeita por completo. Existe um determinado nivel de coercéo ao regulado,
posto que, se ndo aderir & transacado tributaria ofertada pelo regulador, o
regulado ficard a mercé de outros instrumentos coercitivos vindouros, em face
da légica imposta pela escala piramidal da regulacdo responsiva.

N&o obstante a transacao tributaria seja instituto recente, a PGFN e a
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil formalizaram, ainda neste ano,
mais de 300 mil acordos, totalizando a recuperacao de um montante aproximado
de R$ 100 bilhdes aos cofres da Unido, superando todos os programas de
parcelamento fiscal ja instituidos, segundo informacdo no sitio eletrbnico da
PGFN52, E inegavel a pujanca dessa ferramenta como método para a
recuperacao extrajudicial da divida ativa e também como instrumento para se
compor o cabedal juridico do modelo de regulacdo responsiva, pois, antes de se
ingressar com a execucao fiscal propriamente dita, cabe ao regulador exaurir
todos os meios que Ihe estdo a disposi¢cdo para o resgate da divida ativa e,
dentre todos até aqui citados, a transagdo tributaria constitui um método
compositivo que vem se revelando promissor e eficaz.

E salutar atribuir & transacéo fiscal uma ferramenta cooperativa capaz de
instaurar um ambiente conciliativo primordial para a recuperacao da divida ativa,
ao se permitir a extingdo atipica do crédito tributario, desde que o devedor adira
ao acordo apresentado pela PGFN. Se os métodos autorregulatérios possuem
um limite de inducdo no comportamento do regulado, depreende-se que atos
negociais e conciliadores entre os regulados, onde cada qual renuncie direitos
em prol de uma desejada conformidade fiscal, podem se revelar métodos
essenciais para aqueles que ndo respondem aos niveis iniciais de enforcement.

Outra ferramenta disposta para o desenho regulatorio responsivo, e que
igualmente compde o0 género transacao tributaria, € o instituto do parcelamento
fiscal (CARRAZZA, 1996, p. 16; MARTINS, 2014, p. 59-60). E tradicional na
seara tributéria a edicéo de leis federais que tragam a possibilidade de parcelar

o crédito tributario, definitivamente constituido ou ndo. De anos em anos, 0

52 Informacéo extraida do sitio eletrénico: https://www.gov.br/economia/pt-
br/assuntos/noticias/2021/agosto/transacao-tributaria-possibilita-mais-de-300-mil-acordos-para-
pagamento-de-dividas


https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/noticias/2021/agosto/transacao-tributaria-possibilita-mais-de-300-mil-acordos-para-pagamento-de-dividas
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/noticias/2021/agosto/transacao-tributaria-possibilita-mais-de-300-mil-acordos-para-pagamento-de-dividas
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/noticias/2021/agosto/transacao-tributaria-possibilita-mais-de-300-mil-acordos-para-pagamento-de-dividas
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Congresso Nacional edita programas de parcelamentos de débitos tributarios,

destinados a recuperar a insolvéncia fiscal. Entre eles, ja foram publicado os
programas denominados: “Refis” (Programa de Recuperacao Fiscal, instituido
pela Lei n.° 9.964/2000); “Paes” (Programa de Recuperagao Fiscal, instituido
pela Lei n.° 10.684/2003); “Paex” (Programa de Parcelamento Excepcional,
instituido pela Medida Proviséria n.° 303/2006); “Refis da Crise” (Programa de
Parcelamento, instituido pela Lei n.° 11.941/2009 e reaberta pelas Leis n.°
12.865/2013 e n.° 12.973/2014); “Refis da Copa” (Programa de Parcelamento,
instituido pela Lei n.° 12.996/2014); “Pert” (Programa Especial de Regularizagéo
Tributaria, instituido pela Lei n.° 13.496/2017). Além desses, houve a edicao de
parcelamentos destinados a atender certos setores sociais, como o “Profut’,
voltado para as associacdes esportivas, e o parcelamento especifico para as
microempresas e empresas de pequeno porte inseridas no “Simples Nacional”.

Em sintese, o parcelamento fiscal € uma ferramenta fazendaria destinada a
amortizar ou a fracionar o crédito tributario devido pelo contribuinte em
proporcdes fixas, por um determinado periodo de tempo, com a redugédo dos
encargos legais e juros incidentes. Em contrapartida, o contribuinte que adere
ao parcelamento renuncia a qualquer lide administrativa ou judicial concernente
ao credito parcelado, suspendendo-se para o fisco a exigibilidade do crédito
tributario, o qual permanece sob essa condi¢cdo até a integral quitacédo do tributo
pelo aderente. Havendo o pagamento integral do parcelamento pelo contribuinte
nos termos convencionados pelo fisco, ocorre a extingdo do crédito tributario,
todavia, remanescendo a insolvéncia, ha a extingdo do parcelamento com o
restabelecimento da exigibilidade integral do crédito tributario originalmente
devido, inclusive com a incidéncia dos encargos devidos em face do contribuinte.
A despeito de ser teoricamente uma ferramenta Gtil para compor o arsenal
regulatorio, estudos econométricos demonstram a sua ineficiéncia como
instrumento para fomentar a regularidade tributaria (PAES, 2012, p. 361),

A insercdo massiva de regimes fiscais propensos a parcelar o crédito
tributario devido a Unido derruiu a boa cultura do adimplemento habitual e
escorreito do tributo, ao incentivar no contribuinte a procrastinacao proposital do
dever de recolher os tributos tempestivamente. Uma parcela significativa do
empresariado sabe de anteméo que, ano apés ano, editam-se programas de

parcelamento tributario mais vantajosos que o proprio recolhimento pecuniério
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exigido do contribuinte no exercicio competente. Criou-se, na camada

empresarial do pais, uma expectativa de renuncia fiscal programada de tempos
em tempos em desfavor da Unido, cujo comportamento impactou
gradativamente a pretenséo de recolhimento dos tributos em seu devido tempo
(PAES, 2012, p. 362). A cultura do parcelamento tributario no ambito federal
constitui uma prética legislativa de intenso lobby no Congresso Nacional por
parte de determinados setores econémicos, 0s quais se habituaram ao beneficio
pecuniaria do instituto fiscal como forma de angariar vantagens econémicas
frente aos demais concorrentes, criando graves distorcbes empresariais e
orcamentarias, porquanto as rendncias fiscais que desoneram alguns setores
oneram indevidamente outros, diante do regime de equilibrio orcamentario
imposto pela CF e pela LRF.

Portanto, em face do nefasto abuso ao regime de parcelamento fiscal
(PAES, 2012, p. 363), o instituto, a nosso ver, ndo serve como instrumento
juridico para se compor um ambiente regulatorio responsivo, no qual se espera
gue haja inicialmente uma espontaneidade e uma voluntariedade do sujeito
passivo para com o adimplemento dos tributos que Ihe sdo exigidos, sendo
incompativel com a cultura regulatéria um comportamento fiscal pautado pela
expectativa futura da edicdo de um parcelamento tributario que justifique o
retardamento contemporéaneo de um débito, supondo-se que as benesses
vindouras serdao menos onerosas que o pagamento hodierno do tributo.

A despeito do parcelamento tributério e a transacao fiscal serem institutos
semelhantes (MACHADO, 2007, p. 524), pois ambos almejam ao fim da extincéo
do crédito tributario, perfilamos na defesa da eficiéncia da transacao tributaria
como instrumento apto a compor um ambiente regulatorio responsivo, porque,
diferentemente do outro instituto, nele impera a celebracdo de um negécio
juridico que implica imediata satisfacdo do crédito tributario, sem se aguardar um
evento futuro e incerto apto a transformar o parcelamento fiscal em crédito
tributario extinto. Outrora, comungamos da percep¢do de que a transacao
tributaria confere um maior poder regulamentar a PGFN, uma vez que o artigo

14 da Lei n.° 13.988/2020> delega ao 6rgdo fiscal um poder disciplinador

53 Art. 14. Ato do Procurador-Geral da Fazenda Nacional disciplinara: | - os procedimentos
necessarios a aplicacdo do disposto neste Capitulo, inclusive quanto a rescisdo da transacéo,
em conformidade com a Lein.° 9.784, de 29 de janeiro de 1999; Il - a possibilidade de condicionar
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autbnomo, capaz de proporcionar distintas modalidades de transacéao fiscal

(TORRES, 2017, p. 157-160). Se a proposta trazida nesta dissertacdo visa
propor um modelo de regulagdo responsiva, faz maior sentido a adogao de
instrumentos que possibilitam uma maior liberdade regulatéria a PGFN, como
teoricamente proclama a Lei n.° 13.988/2020. Portanto, em face dessas
constatacOes sobreditas, ndo se julga adequado a inclusdo do instituto do
parcelamento fiscal como instrumento juridico apto a recuperar o crédito
tributario, notadamente porque sobre ele pairam sérias davidas a respeito de sua

eficiéncia arrecadatéria, como comentadas anteriormente.

4.5.4 Elementos coercitivos indutores de comportamento regulatérios

Encerrando-se as fases autorregulatérias e compositivas da escala
piramidal responsiva, ascenda-se a se¢ao dos instrumentos juridicos de caréter
restritivos, na hipétese de o regulado permanecer inerte ao ambiente regulatério.
Concernente aos institutos juridicos indutores de comportamento, a PGFN tem
a disposicdo um arsenal de ferramentas aptas a induzir o devedor a satisfazer a
divida ativa. A compilagdo normativa desses instrumentos esta colacionada no
artigo 7° da j& citada Portaria n.° 33/2018, ao dispor em dezessete incisos todas
as restricbes juridicas que podem ser impostas aqueles que ndo adimplam
voluntariamente a divida ativa. Entre os instrumentos mais eficientes e exitosos
existentes no ambito da fazenda nacional estdo o protesto extrajudicial da
certiddo da divida ativa, outrora prevista no artigo 1°, paragrafo unico, da Lei n.°
9.492/1997 (alterado pela Lei Federal n.° 12.767/2012), a inscricdo do nome do

devedor no Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Publico

a transacdo ao pagamento de entrada, a apresentacao de garantia e a manutencao das garantias
ja existentes; lll - as situacdes em que a transagdo somente podera ser celebrada por adesao,
autorizado o ndo conhecimento de eventuais propostas de transacao individual; IV - o formato e
0S requisitos da proposta de transacdo e os documentos que deverdo ser apresentados; V - 0s
critérios para afericdo do grau de recuperabilidade das dividas, os parametros para aceitacao da
transacdo individual e a concesséo de descontos, entre eles o insucesso dos meios ordinérios e
convencionais de cobranca e a vinculacdo dos beneficios a critérios preferencialmente objetivos
qgue incluam ainda a idade da divida inscrita, a capacidade contributiva do devedor e os custos
da cobranca judicial.
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Federal (CADIN), nos termos do artigo 2° da Lei n.° 10.522/2002, e a emissao

de certidao positiva de debitos (CPD/CND).

De acordo com o “Relatérios PGFN em Numeros”, os instrumentos citados
acima foram responsaveis pela recuperacéo de R$ 2,5 bilhdes®*, no ano de 2019
(PGFN, 2020, p. 10). E no ano de 2020, foram alcancados R$ 2,8 bilhdes®®, um
aumento de 12% em relacdo ao ano anterior (PGFN, 2021, p. 15). Ou seja, esse
método corresponde a 10% da recuperacao total, sejam débitos tributarios ou
n&ao.

E inegéavel que tais formas representam métodos de recuperacio da divida
ativa de suma importancia a Fazenda Nacional, compondo um enforcement
imprescindivel para induzir os devedores a satisfacdo da divida ativa,
notadamente porque esses instrumentos causam inumeros empecilhos de
ordem civil para os regulados, restringindo a préatica de diversas atividades
empresariais ou ndo. Aquele que tem o nome protestado de forma extrajudicial
nos cartorios de registro e notas, ou ainda € incluido no CADIN sem a
possibilidade de emissdo de CND, ter4 uma série de restricdes juridicas, entre
as quais, por exemplo, o devedor ndo poder&: concorrer a licitacdes federais;
firmar contrato administrativo com a Administracdo Federal; contrair crédito
perante as instituicdes financeiras; emitir nota fiscal; postular creditamento de
tributos federais; etc. Em face dessas importantes restricbes de direitos, uma
gama de regulados séo induzidos ou coagidos a adimplir com o crédito tributario.
Embora alguns tenham questionado a constitucionalidade do protesto
extrajudicial da certiddo da divida ativa, o STF, ao julgar a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n.° 5.135/SP%¢, legitimou a medida adotada pelos fiscos
federais, estatuais e municipais. A decisdo exarada pela Corte Constitucional
trouxe seguranca juridica, tornando o protesto extrajudicial uma importante

ferramenta para a recuperacédo da divida ativa em ambiente extrajudicial.

5 O montante obtido decorreu do somatério das rubricas “Protesto” e “CADIN/CND”, conforme
constam separadamente no relatério “PGFN em numeros” publicado em 2020, referente aos
dados do ano de 2019.

% O montante obtido decorreu do somatério das rubricas “Protesto” e “CADIN/CND”, conforme
constam separadamente no relatério “PGFN em numeros” publicado em 2021, referente aos
dados do ano de 2020.

% Fixagédo da seguinte tese: “O protesto das Certidoes de Divida Ativa constitui mecanismo
constitucional e legitimo, por nao restringir de forma desproporcional quaisquer direitos
fundamentais garantidos aos contribuintes e, assim, ndo constituir sangdo politica.” (ADI 5135,
Relator(a): ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 09/11/2016, PROCESSO
ELETRONICO DJe-022 DIVULG 06-02-2018 PUBLIC 07-02-2018)
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Outro mecanismo exitoso adotado pela PGFN se refere a inscricdo do nome

do devedor perante os 6rgdos que operam bancos de dados e cadastros
relativos a consumidores e aos servicos de protecao ao crédito e congéneres,
conhecidos popularmente pela sigla SPC/SERASA. Através de convénio
administrativo firmando entre esses 6rgéos e a PGFN, a Administracdo Publica
Federal podera requerer a inscricdo dos devedores da divida ativa no banco de
dados mantidos por aqueles 6rgaos. A medida é recente, mas na pratica € pouco
utilizada, pois os procuradores federais preferem postular essa medida no bojo
da execucgao fiscal, a par da exegese do artigo 185-A do CTN, que possibilita
uma restricao judicial de maior alcance ao se permitir a inscricdo do nome do
devedor perante os cadastros mantidos e organizados pelo Poder Judiciario,
como o “Sisbajud” (Sistema de comunicacéo eletrénica entre o Poder Judiciario
e as instituicdes financeiras) e o “Renajud” (Sistema eletronico que interliga o
Poder Judiciario ao Departamento Nacional de Transito e ao Registro Nacional
de Veiculos Automotores). A proposito, o STJ, no julgamento do Recurso
Especial n.° 1.814.310/RS® (Tema 1.026) submetido a sisteméatica dos
Recursos Repetitivos, referendou a possibilidade da Procuradoria Fazendaria
requerer, no feito executivo, além das medidas mencionadas, a inclusdo do
nome do executado em cadastros de inadimplentes mantido pelo sistema
“Serasjud” (Sistema que interliga o Poder Judiciario a empresa Serasa), nos
termos do artigo 782, 8§ 3°, do CPC, de acordo com o Termo de Cooperagéo
Técnica n.° 020/2014 firmado entre o CNJ e a pessoa juridica denominada
“Serasa”.

Afora desse cabedal comentado, existem outras medidas extrajudiciais
previstas na Portaria PGFN n.° 33/201858, igualmente imprescindiveis, nas quais

57 [...] Tese juridica firmada: “O art. 782, §3° do CPC é aplicavel as execugdes fiscais, devendo
0 magistrado deferir o requerimento de inclusdo do nome do executado em cadastros de
inadimplentes, preferencialmente pelo sistema SERASAJUD, independentemente do
esgotamento prévio de outras medidas executivas, salvo se vislumbrar alguma duvida razoavel
a existéncia do direito ao crédito previsto na Certiddo de Divida Ativa - CDA.” [...]. (REsp
1814310/RS, Rel. Ministro OG FERNANDES, PRIMEIRA SECAO, julgado em 24/02/2021, DJe
11/03/2021)

%8 Art. 7°. Esgotado o prazo e ndo adotada nenhuma das providéncias descritas no art. 6°, a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional poderé: | - encaminhar a Certidao de Divida Ativa para
protesto extrajudicial por falta de pagamento, nos termos do art. 1°, paragrafo Gnico, da Lei n.°
9.492, de 10 de setembro de 1997; Il - comunicar a inscricdo em divida ativa aos 6rgdos que
operam bancos de dados e cadastros relativos a consumidores e aos servicos de protecao ao
crédito e congéneres, mediante convénio firmado com as respectivas entidades; Il - averbar,
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se conclui haver um determinado nivel de enforcement ao regulado, induzindo-

lhe comportamentos ao ter ciéncia das potenciais consequéncias decorrentes do
descumprimento do objeto regulado. E primordial que a PGFN adquira um
‘habito” regulatério de forma a pbr em pratica os comandos coercitivos
extrajudiciais que estdo ao seu alcance, visando a uma cultura administrativa
eficiente na recuperacdo da divida ativa desapegada do processo executivo
judicial que, de sobremaneira, esta assoberbado com uma enormidade de
demandas que em Ultima instancia esperam decorrer o prazo da prescricdo
intercorrente de cinco anos®®, pois perquirem em sua maioria “créditos podres”

da Unido.

4.5.5 Elementos sancionatdrios da regulacao

Exaurido todos os mecanismos de conformidade extrajudicial para a
recuperacao da divida ativa tributéria, restard para o regulador a imposicéo de
comandos sancionatérios aos regulados. Pela coeréncia do modelo de
regulacdo responsiva desenhado para o resgate da divida ativa, subsiste para a
PGFN a ultima opc¢do legislativa, apdés o esgotamento das demais que |he
precederam, qual seja, o ingresso com uma execucao fiscal em face do devedor
que se negou a cooperar de modo responsivo com as diversas formas
regulatorias que lhe foram apresentadas no decorrer da escala piramidal
(BRAITHWAITE, 2002, p. 32). Subsistindo a recalcitrancia reiterada do regulado
ao se negar atuar em conformidade, remanesceréa ao regulador, como ultima
opcéao, a adocdo da medida que traga maior intervencédo a esfera juridica do
regulado.

Pela logica regulatéria, o instrumento juridico que causa maior impacto

sancionatdrio ao regulado é a execucdo fiscal, pois esse procedimento judicial

inclusive por meio eletrénico, a Certidao de Divida Ativa nos 6rgaos de registro de bens e direitos
sujeitos a arresto ou penhora, para fins de averbacao pré-executoria; [...].

59 Art. 40 - O Juiz suspendera o curso da execugdo, enquanto néo for localizado o devedor ou
encontrados bens sobre os quais possa recair a penhora, e, nesses casos, hdo correra o prazo
de prescricdo. § 42 Se da decisdo que ordenar o arquivamento tiver decorrido o prazo
prescricional, o juiz, depois de ouvida a Fazenda Publica, podera, de oficio, reconhecer a
prescri¢do intercorrente e decreta-la de imediato.
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de natureza satisfativa, regulamentado pela Lei n.° 6.830/1980, traz ao devedor

a unificacdo de todos os meétodos coercitivos outrora comentados. Ademais, o
feito executivo enseja para o devedor outros gravames, como O acréscimo
pecuniario de 20% sobre o montante do débito, devidamente corrigido, nos
termos do Decreto-Lei n.° 1.025/69%°, além de honorarios sucumbenciais®! que,
segundo o CPC/2015, podem variar de 10% a 20% sobre o valor acostado na
execugdo, nos termos do artigo 85, 88 2° e 3° do CPC/2015. Em sintese, a
execucao fiscal representa a medida sancionatéria mais rigorosa ao devedor,
pois, além de possibilitar a incidéncia de instrumentos restritivos, como a
indisponibilidade patrimonial em diversos 6rgaos e ambitos, a concluséo do feito
ensejara a expropriacao patrimonial do devedor (NOLASCO, 2015, p. 163).

Por constituir uma medida drastica, se faz primordial perscrutar a adequacao
do instituto frente aos objetivos perquiridos com ele. Quer-se dizer, ndo havera
justa causa ou interesse de agir do 6rgao fazendario se o crédito tributario a ser
recuperado for inferior aos custos operacionais necessarios para se impulsionar
o Poder Judiciério e a estrutura institucional apta a engendrar a persecucédo da
divida ativa®?. Revela-se um tanto ilégico recuperar um crédito pablico no qual
0S custos ocasionados pela sua persecucao sobejem financeiramente o proveito
econdmico para a Unido. Renunciar ao crédito tributario inserido nesse contexto
€ medida lidima a ser almejada, em face da exegese do artigo 14, § 3°, da Lei
Complementar n.° 101/2000. A propésito, sob este viés, a PGFN ha muito ndo

6 Art 1° E declarada extinta a participacdo de servidores publicos na cobranca da Divida da
Unido, a que se referem os artigos 21 da Lei n.° 4.439, de 27 de outubro de 1964, e 1°, inciso I,
daLein.5.421, de 25 de abril de 1968, passando a taxa, no total de 20% (vinte por cento), paga
pelo executado, a ser recolhida aos cofres publicos, como renda da Unido. Destaca-se que se 0
débito for adimplido antes do ajuizamento da execucao fiscal, o encargo seré reduzido para 10%
(dez por cento), nos termos do artigo 3°, do Decreto-Lei n.° 1.569/1977.

61 Quando da vigéncia do CPC de 1973, vigia o entendimento no ambito do Superior Tribunal de
Justica, segundo o qual “o encargo legal de 20% previsto no Decreto-Lei n.° 1025/69 substitui,
nos embargos, a condenacdo do devedor em honorarios advocaticios” REsp 1143320/RS, Rel.
Min. Luiz Fux, Primeira Secao, DJe 21.5.2010, julgado pela sistematica prevista no art. 543-C do
CPC, c/c a Resolucdo 8/2008 - Presidéncia/STJ). No mesmo sentido, a antiga Sumula 168 do
TRF dispunha que: “o encargo de 20% (vinte por cento), do Decreto-Lei n.° 1.025 de 1969, é
sempre devido nas execucdes fiscais da Unido e substitui, nos embargos, a condenacdo do
devedor em honorérios advocaticios”.

62 A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica ndo franqueia poderes ao juiz para a extingéo
de oficio de execugéo fiscal de “pequeno valor’, nos termos do enunciado da siumula n.° 452,
ndo obstante, quando da sua edicéo, vigia o CPC de 1973.
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ingressa com execucdo fiscal para recuperar créditos tributarios inferiores a R$

20.000,008% (CUNHA; KLIN; PESSOA, 2011, p. 400-401).

Todavia, superado a avaliacdo do custo/beneficio da medida executiva,
impende comentar brevemente o rito processual descrito pela LEF. Uma vez
proposta a execucdo fiscal pelo Procurador Federal perante o juizo
competente®, o despacho de recebimento da exordial que ordenara a citacdo
do devedor ja impde a interrupgdo do prazo prescricional®® do crédito tributario,
ou seja, a partir dele, a Fazenda Publica disp6e de cinco anos de prescricdo
intercorrente para o processamento do feito executivo®. Ordenada a citagédo®’,
caso o devedor (ou responsaveis) seja encontrado e tome conhecimento do feito
executivo, ele tera cinco dias para proceder ao adimplemento do débito ou, caso
gueira exercer o respectivo direito de defesa, tera que garantir a execucao nesse
prazo® para, entdo, poder interpor os embargos a execucdo®. Todavia, se
devidamente citado, o devedor ndo proceda a qualquer das atitudes citadas, o

magistrado de plano determinardA a penhora de bens e valores’,

83 Portaria MF n.° 75/2012, artigo 1°, inciso Il - 0 ndo ajuizamento de execucbes fiscais de débitos
com a Fazenda Nacional, cujo valor consolidado seja igual ou inferior a R$ 20.000,00 (vinte mil
reais).

64 A competéncia para o processamento da Execucdo Fiscal, por regra, € da Justica Federal
sediada no foro do domicilio do devedor, salientando que a delegacao para as varas estaduais,
nos municipios que eram abrangidos pela Justica Federal, foi revogado pela Lei n.° 13.043/2014.
Ressalta-se, outrora, que as a¢bes de execucdo fiscal ndo sdo atraidas pelo juizo universal da
faléncia.

6 Art. 174. A agdo para a cobranga do crédito tributario prescreve em cinco anos, contados da

data da sua constituicdo definitiva. Paragrafo Gnico. A prescricdo se interrompe: | — pelo
despacho do juiz que ordenar a citagdo em execucdo fiscal. (Redagéo dada pela LCP n.° 118,
de 2005)

8 Art. 40 - O Juiz suspendera o curso da execucio, enquanto nio for localizado o devedor ou
encontrados bens sobre o0s quais possa recair a penhora, e, nesses casos, ndo correra o prazo
de prescricdo. § 40 Se da decisdo que ordenar o arquivamento tiver decorrido o prazo
prescricional, o juiz, depois de ouvida a Fazenda Publica, poderd, de oficio, reconhecer a
prescricdo intercorrente e decreta-la de imediato.

57 A regra de citagéo obedece ao artigo 8° da LEF, cuja légica prega primeiramente a citacdo por
correspondéncia, com aviso de recebimento, e, caso este método seja infrutifero, parte-se
posteriormente para a citagao por oficial de justica. Na hipétese de o devedor ndo ser encontrado
apos o esgotamento destes métodos, admite-se a citagdo por edital, nos termos do enunciado
da Sumula 414 do Superior Tribunal de Justica.

%8 Art. 8° - O executado sera citado para, no prazo de 5 (cinco) dias, pagar a divida com os juros
e multa de mora e encargos indicados na Certiddo de Divida Ativa, ou garantir a execugao,
observadas as seguintes normas: [...].

9 Art. 16 - O executado oferecerd embargos, no prazo de 30 (trinta) dias, contados: § 1° - Ndo
sdo admissiveis embargos do executado antes de garantida a execucao. [...]. Por regra, os
embargos sdo desprovidos de efeito suspensivo.

70 Art. 11 - A penhora ou arresto de bens obedecera a seguinte ordem: | - dinheiro; 1l - titulo da
divida publica, bem como titulo de crédito, que tenham cotagdo em bolsa; Ill - pedras e metais
preciosos; IV - imoveis; V - navios e aeronaves; VI - veiculos; VII - mdveis ou semoventes; e VIII
- direitos e acdes.
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preferencialmente através do “Sisbajud”. Se, porventura, ndo sejam encontrados

bens ou direitos passiveis de penhora, por impulso oficial, o magistrado
determinara a indisponibilidade de bens e direitos, nos termos do artigo 185-A
do CTN"%. Contudo, se houver a penhora de bens e direitos e o credor nédo opte
por embargar, tampouco por apresentar excec¢do de pré-executividade’?, o
procedimento estara finalizado com a expropriacdo patrimonial. Contudo, caso o
executado ofereca bens para se garantir a execucdo e apresente embargos a
execucao, o procedimento se encerrarq ap0s o processamento dessa peca de
defesa, com provimento ou ndo da pretensdo executiva.

Seja como for, percorridas as linhas basicas do procedimento executorio, se
perscruta que ele se constitui um rito sumario voltado para a satisfacdo imediata
da divida ativa, com prerrogativas especiais conferidas a Fazenda Publica,
desequilibrando o principio processual da isonomia (paridade de armas) entre as
partes litigantes, como ocorre, nitidamente, por exemplo, ao se exigir a garantia
do juizo executivo para que o devedor possa exercer o direito de defesa
(oposicdo de embargos a execucdo). Em sintese, o procedimento confere
inimeros poderes processuais severos ao exequente para que o procedimento
se encaminhe para a satisfacao da divida ativa tributéria.

Portanto, o manuseio de instrumentos juridicos contidos na LEF se faz
percuciente como medida apta para se perseguir a divida ativa de natureza
tributaria no ambito federal, desde que haja o prévio exaurimento de todas as
alternativas extrajudiciais dispostas ao regulador para induzir o regulado a
adimplir voluntariamente o crédito tributario definitivamente constituido. O intuito
€ evidenciar ao leitor que, em um ambiente regulatério responsivo, a medida de
maior intervengcdo do Estado ou de maior impacto regulatério deve constituir o
altimo instrumento a ser cogitado pelo regulador, devendo se priorizar 0s meios

gue possibilitem uma autorregulacao, sempre que possivel.

"IArt. 185-A. Na hipétese de o devedor tributario, devidamente citado, ndo pagar nem apresentar
bens a penhora no prazo legal e ndo forem encontrados bens penhoraveis, o juiz determinara a
indisponibilidade de seus bens e direitos, comunicando a deciséo, preferencialmente por meio
eletrbnico, aos o6rgdos e entidades que promovem registros de transferéncia de bens,
especialmente ao registro publico de iméveis e as autoridades supervisoras do mercado bancario
e do mercado de capitais, a fim de que, no &mbito de suas atribuicdes, fagam cumprir a ordem
judicial. (Incluido pela LCP n.° 118, de 2005).

2 Trata-se de um incidente processual admitido como meio de defesa atipico do executado, ndo
previsto pela LEF, mas admitido pela jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justi¢a, cujo
cabimento se revela pertinente a qualquer instante no decorrer do procedimento executivo
(NOLASCO, 2004, p. 32).
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5 CONCLUSAO

Pouco se menciona, em nossa cultura juridica, o dever fundamental de
pagar tributos. As geracdes poés-Segunda Guerra Mundial habituaram-se
historicamente a exigir do Estado uma postura provedora de direitos e garantias
insitas a valorizacdo da dignidade da pessoa humana, sem se aperceber,
intuitivamente, quais seriam as contrapartidas financeiras para o financiamento
do marco civilizatério que propusemos conviver. Se constitucionalmente
atribuimos a certos direitos a adjetivacéo de fundamentais, deveriamos conceder
a determinados deveres civis 0 mesmo tratamento juridico, sobretudo aos que
garantem materialmente a existéncia daqueles. Inumeras constituicdes
ocidentais firmaram o compromisso de empresar forca normativa aos deveres
imprescindiveis para a formacédo de um Estado Constitucional de indole social,
entre eles, os deveres de solidariedade, de responsabilidade, de
contributividade, de protecdo a vida, a saude, a seguranca, ao labor, ao meio
ambiente, etc. Em que pese tenhamos colacionado a expressao “dever’ no
Capitulo I, do Titulo I, da CF/1988, ndo discorremos um inciso sequer a respeito
se esse dever se refere ao compromisso do Estado para com o cidadao diante
dos direitos prometidos, ou do cidaddo para a manutencédo do Estado, em face
da contraprestacédo necesséria para a concretizacao dos direitos.

N&do obstante a auséncia de clareza semantica e juridica do termo,
contextualizamos a existéncia de um dever fundamental em nosso ordenamento
juridico concernente a incumbéncia civica dos individuos e das entidades
coletivas com o financiamento das despesas decorrentes das promessas e dos
direitos encartados na CF, em razéo do principio da solidariedade que vigora
entre nos. Segundo o professor portugués José Casalta Nabais, ressoa insito
aos Estados Constitucionais de indole social a existéncia de um dever
fundamental de natureza fiscal para a perpetuacdo organica do Estado, pois, a
concretizacdo material dos direitos exige de seus postulantes uma contraface
gue lhes convoque a dispor dos meios necessarios para o custeio universal da
estrutura politica implementada. Conforme o catedratico lusitano, ao Estado
Fiscal cabera a regulacdo dos meios normativos e operacionais para se fazer

cumprir o referido dever fundamental de pagar tributos, pois, a partir de uma
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determinada eficiéncia arrecadatoria, o Estado podera maximizar direitos, tutelar

garantias e executar politicas publicas imprescindiveis para um Estado que
pretende ser social a partir de certo direito posto.

Sabedores de que somos de um pais ineficiente na recuperacédo da divida
ativa tributaria, ou seja, que a estrutura juridica contemplada pelo nosso Estado
Fiscal é insipiente na missdo de arrecadar os tributos devidos, sobretudo de
recupera-los daqueles que ndo cumprem deliberadamente com o respectivo
dever contributivo de um Estado Social, propomos, na presente dissertagcéo, a
reconstrucdo de um modelo regulatorio destinado a perseguir de modo eficiente
a satisfacdo da divida ativa de natureza tributaria, em face daqueles que néo
honram pecuniariamente com os tributos que lhe sé&o exigidos.

Com efeito, a honesta pretensao desta dissertacéo propugna um desenho
regulatorio responsivo na recuperacdo da divida ativa tributaria no ambito
federal, conclamando da PGFN um perfil regulador da atividade fiscal
concernente a arrecadacao do crédito tributario definitivamente constituido.
Propds-se, portanto, um modelo piramidal de regulacdo responsiva, de maneira
a depositar aos agentes regulados uma sinergia cooperativa, como forma de
trazer uma eficiéncia administrativa ao se perseguir a recuperacdo da divida
ativa, sem que o ambiente jurisdicional seja a primeira alternativa para tal
finalidade.

Ha muito, a LEF n&o responde a contento os anseios de eficiéncia na tarefa
de recuperacdo da divida ativa de natureza tributaria. Diante dos dados
coletados pelas pesquisas realizadas pelo IPEA e dos relatérios exarados pelo
CNJ, bem como pela PGFN, se evidencia que o modelo regulatério normativo
proposto pela LEF ndo cumpre minimamente a tarefa de recuperar o estoque de
divida ativa existente no ambito federal, que no ano de 2020 alcancou a cifra de
R$ 2,5 trilhGes . E, para além de néo ser um instrumento juridico primoroso para
a arrecadacdao da divida ativa, revela-se que a compulsoriedade do ingresso de
execucao fiscal para a satisfacéo da divida ativa pela Fazenda Publica exaure a
estrutura do Poder Judiciario, trazendo-lhe externalidades negativas ao
provocar, em seu ambito, elevados indices de congestionamento processual,

sobretudo porque o procedimento executivo tramita até haver um desfecho

3 Conforme informagao contida no relatério “PGFN em Numeros”, do ano-base 2020.
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material ou processual do conflito, isto quer dizer na pratica, o transcurso de oito

a nove anos de conflito entre o credor e o devedor da divida ativa.

Os motivos para a ineficiéncia do modelo normativo perpassam diversos
fatores estruturais. Dentre os examinados e abordados nesta dissertagao,
propomos uma ressignificacdo dos dogmas processuais e administrativos que
classicamente regem a atuacdo compulsoria da Fazenda Publica nos feitos de
execucao fiscal, entre os quais, 0s principios da legalidade tributaria, da
indisponibilidade do crédito publico, da inafastabilidade do Poder Judiciério e da
reserva de jurisdicdo para a préatica de determinados atos expropriatorios, 0s
guais enrijecem a atuacéao fazendaria, vinculando-os a sempre se socorrer do
procedimento previsto na execucdo fiscal como meio principal para a
recuperacao da divida ativa de natureza tributéria. Revela-se imprescindivel a
releitura desses postulados para se permitir a Fazenda Publica uma gestdo
fluida, extrajudicial e eficiente na arrecadacdo da divida ativa, desapegada,
sempre que possivel, da cultura litigiosa e judicial que permeia a atuacao dos
orgaos fazendérios, cuja tradicdo faz ocasionar uma sobrecarga indevida no
Poder Judiciario, abocanhando os escassos recursos publicos destinados a
manter o referido poder e outrora redundando na morosidade judiciaria tanto
conhecida por todos nés.

Descortinar formas alternativas na recuperacao da divida ativa tributaria é
medida de suma importancia para se garantir uma efetividade na arrecadacao
fiscal, bem como reduzir os custos inerentes a persecucdo do crédito tributério
definitivamente constituido. Visando constituir um arcabouco tedrico que possa
proporcionar meios extrajudiciais para a satisfacdo da divida ativa tributaria, no
ambito federal, propusemos um desenho regulatério a partir das contribuicées
tedricas de lan Ayres e Jonh Braithwaite (1992), ao discorrerem a respeito da
teoria da Regulacdo Responsiva, na obra “Responsive Regulation -
Transcending the Deregulation Debate”.

Perscrutando que a atividade de recuperacdo da divida ativa tributaria
compBe um dos objetivos de uma politica fiscal merecedora de um arranjo
regulatorio que proporcione meios eficientes para a composicdo orcamentaria,
visualizamos, na regulacao responsiva, um método capaz de engendrar entre o
regulador e o regulado, ou melhor, entre a PGFN e o0 sujeito passivo tributéario,

um ambiente regulatério cooperativo que incentive a autorregulacao do devedor
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através de instrumentos administrativos ou juridicos destinados a

desburocratizar ou a facilitar o adimplemento do crédito tributario, constituido em
divida ativa. Optando o devedor a ndo se autorregular, caberd ao Estado Fiscal
0 uso escalonado e gradativo dos instrumentos juridicos (enforcement) a sua
disposicdo, capazes de induzir coercitivamente o devedor a satisfazer o
montante acostado na divida ativa tributaria. Para essa tarefa, o CTN e a
legislacao federal esparsa estdo permeados de institutos orientados a provocar
uma certa dose de enforcement, caso o regulado ndo adimpla espontaneamente
o crédito tributario. Na medida em que a recalcitrancia do devedor permanece
incélume as ferramentas coercitivas dispostas pelo regulador, ao fim da escala
piramidal, se fara util a propositura da execucéao fiscal, por compor o ultimo
instrumento a ser manejado pela Fazenda Publica apos o esgotamento de todas
as medidas anteriores destinadas a recuperacgéo da divida ativa.

A nosso sentir, a execucao fiscal deve ser o ultimo instrumento a disposi¢cao
do fisco para a recuperacdo da divida ativa, pois existe no ordenamento um
arsenal de ferramentas menos onerosas ao devedor e ao sistema judiciario que
possuem um alto indice de sucesso na tarefa de resgatar a divida ativa. A
regulacdo responsiva permite a PGFN, teoricamente, dispor de modo
discricionario de um arranjo normativo capaz de regular a atividade de cobranca
responsiva da divida ativa.

Imbuido desse propdsito, sugerimos um modelo de regulagdo responsivo
piramidal destinado a fomentar, primeiramente, uma autorregulacao do devedor,
estimulando-o a adimplir voluntariamente a divida ativa e, para aqueles que
assim nao agem, permitir ao Estado Fiscal niveis de enforcement capazes de
induzir, ainda que coercitivamente, o devedor a honrar extrajudicialmente com o
crédito tributario, antes de se cogitar a judicializacdo da tutela executiva, através
da LEF.

Sabe-se que na PGFN, ainda que ndo admita praticar uma regulacéo
responsiva, seja em face da cultura organica da instituicdo nao lhe atribuir uma
autonomia regulatoria, seja em razdo da auséncia de sistematizacdo dos
instrumentos de enforcement que estdo ao dispor, depreende-se, a cada dia
mais no cotidiano dos procuradores fazendarios, os esforgcos administrativos
para incluir na rotina do 6rgdo formas extrajudiciais para se recuperar a divida

ativa de natureza tributaria. Portanto, a presente dissertacdo humildemente pede
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licenca para trazer a lume um olhar regulatério, visando sugerir um arranjo

regulatorio na persecucédo da divida ativa de natureza tributéaria.
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