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Dize-nos, pois, que te parece? E licito pagar o tributo a César, ou nio?

Jesus, porém, conhecendo a sua malicia, disse: Por que me experimentais, hipdcritas?
Mostrai-me a moeda do tributo. E eles Ihe apresentaram um dinheiro.

E ele diz-lhes: De quem é esta efigie e esta inscri¢do?

Dizem-lhe eles: De César.

Entdo ele Ihes disse: Dai, pois a César o que é de César, e a Deus o que é de Deus.

E eles, ouvindo isto, maravilharam-se, e, deixando-o, se retiraram.

(Mateus 22:17-22)



RESUMO

O Estado tem por missdo a promocdo do bem-estar social, lastreado na supremacia do
interesse publico, para que seus governados possam viver em harmonia. A base dessa
harmonia surge do equilibrio entre direitos e deveres, que deve existir tanto por parte dos
cidaddos, quanto do Estado. A dualidade de direitos e deveres é um dilema que rege diversas
relacdes sociais e juridicas; com base nisso, a presente pesquisa estuda a correlacao existente
entre a efetivagdo dos direitos fundamentais e o dever de pagar impostos ou o dever de
contribuicdo, para que esses direitos possam ser efetivados. Este trabalho tem por escopo a
andlise da eficiéncia e da eficacia da Execucdo Fiscal e outros meios ndo judiciais de
recuperacdo de créditos inscritos em Divida Ativa, créditos que podem ser utilizados para a
efetivacdo de direitos fundamentais do cidaddo, compondo assim o ciclo de direitos e deveres
da relacdo entre Estado e cidaddo. Analisa possiveis falhas nos procedimentos da execucao
fiscal e estuda a viabilidade dos meios de “desjudicializa¢ao” de cobranga da Divida Ativa,
conjuntamente com a analise de dados levantados por 6rgdos publicos sobre o tema. Para
tanto, traz um lastro doutrinario e constitucional ao versar sobre o federalismo brasileiro e os
direitos e deveres fundamentais dos cidaddos; estuda a Divida Ativa e alguns institutos do
Direito Financeiro-Tributario; e enfoca os meios de “desjudicializa¢ao” de cobranga da
Divida Ativa, como possibilidades de recuperacdo mais eficiente de créditos inscritos em
Divida Ativa.

PALAVRAS-CHAVE: Direitos Fundamentais; Direito Financeiro; Execucao Fiscal; Divida
Ativa; Desjudicializagéo.



ABSTRACT

The State's mission is to promote social well-being, backed by the supremacy of the public
interest, so that its governed can live in harmony. The basis of this harmony arises from the
balance between rights and duties, which must exist both on the part of citizens and the State.
The duality of rights and duties is a dilemma that governs various social and legal
relationships; based on this, this research studies the correlation between the realization of
fundamental rights and the duty to pay taxes or the duty to contribute, so that these rights can
be made effective. The scope of this work is to analyze the efficiency and effectiveness of Tax
Enforcement and other non-judicial means of recovery of credits registered in Active Debt,
credits that can be used for the realization of fundamental rights of the citizen, thus making up
the cycle of rights and duties of the relationship between State and citizen. It analyzes
possible shortcomings in tax enforcement procedures and studies the feasibility of means of
“dejudicialization” for collecting the Active Debt, together with the analysis of data collected
by public bodies on the subject. For that, it brings a doctrinal and constitutional ballast when
dealing with Brazilian federalism and the fundamental rights and duties of citizens; studies the
Active Debt and some institutes of Financial-Tax Law; and focuses on the means of
“unjudicializing” the collection of Active Debt, as possibilities for more efficient recovery of
credits registered in Active Debt.

KEYWORDS: Fundamental Rights; Financial Law; Tax Enforcement; Active Debt;
dejudicialization.
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1 INTRODUCAO

A presente dissertacdo justifica-se diante de estudos preliminares de dados emitidos
anualmente por diversos 6rgdos publicos, que serdo apresentados no decorrer deste trabalho, a
evidenciar elevados estoques de créditos inscritos Divida Ativa e taxas expressivas de
congestionamento dos processos executivos fiscais, 0 que gera, consequentemente, um
aumento dos custos processuais para o Estado e uma menor recuperacédo de créditos da Divida
Ativa.

Surge dai a necessidade de estudar meios de desjudicializacdo da cobranca desses
créditos, de maneira a possibilitar ao Estado a elevacdo dos indices de recuperabilidade da
Divida Ativa, para gque ele possa com isso aumentar 0S recursos or¢amentarios para a
efetivacdo dos direitos fundamentais do cidaddo, tendo a Divida Ativa como um dos
estimulos para essa finalidade.

O principal meio judicial utilizado pelo Estado para recuperar os tributos ndo
arrecadados é o processo executivo fiscal, previsto na Lei n® 6.830, de 22 de setembro de
1980, que versa sobre a cobranca judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica.

Diversos sdo 0s obstaculos enfrentados pelo Poder Publico em sua caminhada
executiva fiscal. Evidencia-se que em alguns casos, como os que serdo demonstrados na se¢ao
trés, 0s processos prescrevem, pois no tempo legalmente estipulado o executado nao é
localizado ou ndo sdo encontrados bens capazes de garantir a execucdo, ou até mesmo, casos
ha em que n&o sdo iniciados os processos judicias diante dos baixos valores®.

A andlise dessas dificuldades possibilitard o estudo de meios que possam contribuir
com a arrecadacéo, apontando formas para tornar a execucgédo fiscal mais efetiva, do mesmo
modo que o estudo dos meios de “desjudicializa¢do” de cobranca da Divida Ativa, tais como
0 protesto, a securitizacdo e a transacgéo tributaria.

O presente trabalho tera como um dos seus focos o estudo sobre os direitos
fundamentais, tanto sob a ética de sua efetivacdo pelo Estado, quanto da sua aplicagdo como
respaldo ao Estado para atuar na Execucdo Fiscal, a fim de concretizar receitas para a
efetivacdo dessas garantias. Sera em torno desse ciclo juridico desenhado que se debrucara
esta pesquisa, analisando os procedimentos da execucdo fiscal e estudando a viabilidade

juridica e a eficiéncia dos meios alternativos de implementacéo da Divida Ativa.

LINSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA — IPEA; CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA -
CNJ. Custo unitario do processo de execucdo fiscal da Unido: relatério de pesquisa. Brasilia, 2011.
Disponivel em: <http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/7862/1/RP_Custo_2012.pdf>. Acesso em: 2 mai.
2021.


http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/7862/1/RP_Custo_2012.pdf
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O presente trabalho tem por objeto o estudo bibliogréafico de alguns doutrinadores que
versam sobre os Direitos Fundamentais, a evolugdo do Direito Financeiro-Tributario, assim
como aqueles que se dedicam a escrever sobre a Execucdo Fiscal e a “desjudicializagdo” da
recuperacdo de créditos inscritos na Divida Ativa.

Sera feita a anélise da legislacdo nacional e sua aplicacdo pelas cortes superiores,
sobre a Execugao Fiscal e a “desjudicializacdo” da recuperac@o de créditos inscritos na Divida
Ativa. Simultaneamente, serdo estudados dados oficiais concernentes ao tema, para que se
analise a eficiéncia dos métodos estudados de recuperacgdo de créditos da Divida Ativa.

Para tanto, a presente dissertacdo sera dividida em trés principais secGes. Na secdo
dois, sera feito um estudo constitucional dos direitos dos contribuintes conjuntamente com 0s
direitos sociais, abordando possiveis dificuldades de implementacdo dos direitos
fundamentais sociais diante da reserva do possivel e das limitacbes orcamentarias. Em
seguida, far-se-4 uma analise dos direitos fundamentais previstos na Constituicdo Federal, por
um prisma do Estado-Fiscal como ente responsavel por implementar politicas publicas.

A segunda secdo dara uma base teorica que permeara todo o trabalho, analisando a
estrutura do Estado Fiscalista e qual a sua funcdo social, se meramente arrecadatéria ou se
tem por objetivo a implementacdo de direitos fundamentais. Efetua-se uma analise dos limites
do Direito Tributario e do Direito Financeiro, e se discorre, também, sobre o federalismo
financeiro e a estrutura arrecadatoria do pais.

Na secdo trés, inicialmente serdo apresentadas nocdes introdutdrias sobre receita
pubica e divida ativa, por se tratar de conceitos basilares para a continuidade do trabalho. Por
ser a arrecadacdo de impostos a principal fonte de receitas do Estado, sera analisada a
estrutura de arrecadacdo dos estados e sua repercussao no estoque da Divida Ativa. Ainda,
aborda-se a composicdo da Divida Ativa e sua relacdo com as leis orcamentarias.

Em seguida, sera feita uma analise da estrutura da Execucéo Fiscal, em conjunto com
dados oficiais do Poder Judiciario e do Executivo no Brasil, particularmente no Estado de
Alagoas, que podem demonstrar ou ndo a eficiéncia desse procedimento executivo.

Para finalizar, a secdo quatro tem como foco o estudo da viabilidade dos meios de
desjudicializacdo da recuperacdo de créditos inscritos na Divida Ativa, sendo abordados
alguns pontos de destaque e de divergéncia de cada instrumento, a luz da Constituicdo Federal

e com base em dados da repercussao desses métodos para a recuperacao da Divida Ativa.
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2 A FUNCAO SOCIAL DO FEDERALISMO BRASILEIRO E OS DIREITOS E
DEVERES FUNDAMENTAIS DOS CONTRIBUINTES

21 A EVOLUCAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS E DO DIREITO
FINANCEIRO-TRIBUTARIO

O Estado ndo é um fim em si mesmo; ele surge de uma necessidade coletiva de
organizacdo do ser humano em sociedade. O homem social precisa de uma forga maior para
limitar seus instintos e garantir a convivéncia coletiva pacifica?.

Para Hans Kelsen, na obra “Teoria Pura do Direito”, o Estado é constituido
essencialmente por sua “populacdo, o territdrio e o poder; define-se como uma ordem juridica
relativamente centralizada, limitada no seu dominio espacial e temporal de vigéncia, soberana
ou imediata relativamente ao Direito internacional e que €, globalmente ou de um modo geral,
eficaz™.

No entanto, ao tempo que individuos criam o Estado, concedendo-lhe poderes
sancionatorios, esse grupo comeca a exigir do Estado cada vez mais sua atuacdo, pois a
medida que os inter-relacionamentos se tornam complexos, as exigéncias das prestacoes
estatais intensificam-se, com consequentes custos para tais demandas.

Registros historicos relatam que desde os primordios da formacdo do Estados, os

povos se organizavam para que de alguma forma essa estrutura fosse financiada:

2000 mil anos antes de Cristo 0s egipcios haviam instaurado um sistema tributario
composto por impostos diretos e indiretos, na qual a agricultura era tributada na
proporcdo de 20% da receita bruta, havendo inclusive um sistema de apuragdo
presumida de imposic&o fiscal. [...]

Na Grécia cléassica praticamente ndo havia arrecadacdo interna para a sustentacdo
dos gastos publicos. A receita publica nas cidades-Estado gregas ocorria através de
guerras de conquistas e da submissdo de outros povos®.

O financiamento da estrutura estatal sempre foi uma necessidade e uma preocupagéo

para a manutencdo e a prosperidade do Estado. Conforme as sociedades foram evoluindo e as

2 OLIVEIRA, Regis Fernandes. O Federalismo como Instrumento de Concretizagdo de Direitos Fundamentais e
Sociais. In: SCAFF, Fernando Facury; TORRES, Heleno Taveira; e BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
FEDERALISMO (S)EM JUIZO. S&o Paulo: Noeses, 2019, p. 79.

3 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Trad. Jodo Baptista Machado. 6. ed. — S3o Paulo: Martins Fontes,
1998, p. 203.

4 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: F6rum, 2018, p. 42.
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relagGes intersociais intensificaram-se, novas demandas e consequentemente novas exigéncias
de prestacdes estatais comegaram a surgir.

Essas exigéncias de contraprestacdes do Estado foram ganhando novas roupagens com
0 aprimoramento de sua prépria estrutura e com a evolucéo de seus regramentos, por meio das
Constituicdes dos paises.

A Constituicdo norte-americana de 1787 é considerada um marco inicial dessa
evolugdo, “pois além de estabelecer parametros para o exercicio do poder, positivou varios
dos direitos anteriormente existentes, consolidando-os como direitos fundamentais, em uma
posi¢do de relevo em face dos demais™.

No tocante ao Direito Financeiro, a referida Carta norte-americana inovou ao
disciplinar pela primeira vez a forma como o governante deveria lidar com as despesas
publicas e como se deveria prestar conta dos valores arrecadados e dos gastos publicos. Nesse
sentido, Fernando Scaff afirma que “é com a Constitui¢do norte-americana que se instaura
outro paradigma, da subsuncdo dos gastos publicos ao principio da autorizacdo parlamentar e
da prestacio dessas contas a sociedade de forma periddica™®.

Com o desenvolvimento do Estado e da organizacdo da sociedade surgem os Direitos
Fundamentais, conforme a necessidade evolutiva de cada grupo. Desde o0s regimes
autoritarios da Antiguidade até os regimes democraticos atuais, os Direitos Fundamentais
passaram por diversas fases de amadurecimento’.

Foi com a Revolucéo Francesa de 1789 que a afirmacgéo dos Direitos Humanos ganhou
uma maior proporcao, pela luta da populacdo em face do Estado absolutista. O povo queria ter
seus direitos individuais respeitados, principalmente o direito a liberdade.

Regis Fernandes de Oliveira explica historicamente essa evolucao:

Surgem as modernas democracias em que os direitos sdo declarados. Primeiramente,
a revolucdo Francesa (embora revolucdo burguesa) obtém avancos e sob o distico
liberte, egalité et fraternité logra matar o rei. Abolido o absolutismo, a Franga volta,
anos depois, a nova ditadura, de Napoledo (...).

5 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: F6rum, 2018, p. 62.

® SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 63.

" OLIVEIRA, Regis Fernandes. O Federalismo como Instrumento de Concretizagdo de Direitos Fundamentais e
Sociais. In: SCAFF, Fernando Facury; TORRES, Heleno Taveira; e BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
FEDERALISMO (S)EM JUIZO. S&o Paulo: Noeses, 2019, p. 87/88.
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Ao poucos os direitos sdo reconhecidos. Os de primeira geragdo, chamados
burgueses, assentam-se no ideal de liberdade; posteriormente, os sociais apds 0s
difusos, meio ambiente (de segunda e terceira geracdes) etc.®

Considerada um produto da Revolugédo Francesa, a Declaragdo de Direitos do Homem
e do Cidadao, de 1789, foi inspirada nas evolucGes normativas norte-americanas. Nessa
Declaragdo, “o Terceiro Estado, ou seja, os excluidos dos estamentos dominantes da nobreza
e do clero fizeram uma revolucdo para afirmar que a condicdo humana iguala a todos,
quebrando privilégios de nascimento’.

O rompimento do absolutismo e a implementagdo de um Estado Liberal fizeram com
que os direitos individuais, principalmente a liberdade e a diminuicdo da intervencdo do
Estado na vida das pessoas, fossem as grandes bandeiras politicas da época. Ocorre que esse
individualismo gerou um grande abismo social.

No ambito da histdria constitucional brasileira, os Direitos Sociais sdo positivados
com a Constituicdo de 1934, porém sdo revestidos de maior importancia com a Constituicdo
Federal de 1988, conhecida como Constituicdo Cidada, que elencou um vasto rol de direitos
fundamentais e definiu os direitos ditos como sociais em: “direitos sociais a educacdo, a
salde, a alimentacdo, ao trabalho, a moradia, ao transporte, ao lazer, a seguranca, a
previdéncia social, & protecdo & maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constitui¢ao™*,

Para Andreas Joachim Krell, os Direitos Fundamentais Sociais, postos na Constituicao

Federal,

ndo sdo direitos contra o Estado, mas sim direitos por meio do Estado, exigindo do
Poder Publico certas prestacbes materiais. O Estado, por meio de leis, atos
administrativos e da criacdo real de instalagdes de servicos publicos, deve definir,
executar e implementar, conforme as circunstancias, as chamadas “politicas sociais”
(educacdo, saude, assisténcia, previdéncia, trabalho, habitacdo) que facultem o gozo
efetivo dos direitos constitucionalmente protegidos®?.

8 OLIVEIRA, Regis Fernandes. O Federalismo como Instrumento de Concretizagdo de Direitos Fundamentais e
Sociais. In: SCAFF, Fernando Facury; TORRES, Heleno Taveira; e BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
FEDERALISMO (S)EM JUIZO. Sao Paulo: Noeses, 2019, p. 88.

9 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018. P. 63.

10" BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 fev. 2021.

11 KRELL, Andreas Joachim. Realizagdo dos direitos fundamentais sociais mediante controle judicial da
prestacdo dos servicos publicos basicos: (uma visdo comparativa). In: Revista de Informacao Legislativa, v.
36, n. 144, p. 239-260, out./dez. 1999. Disponivel em: < http://wwwz2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/545>. Acesso
em: 22 mai. 2021, p. 240.
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A mesma Constituicdo que estabelece esse leque de Direitos Fundamentais Sociais
também reforca a forma federativa de Estado, que concede maior autonomia aos entes
federados (Estados, Distrito Federal e Municipios), com dispositivos que visam a
concretizagdo da autonomia financeira desses entes.

Tem como um dos principais instrumentos a reparti¢do da receita tributaria. Com toda
a sua extensdo, a Constituicdo de 1988 disciplina de forma pormenorizada o Sistema
Tributario Nacional e o Or¢amento.

Antes de adentrar na estrutura do Estado Federalista, é necessario estabelecer algumas
definicdes e premissas no tocante ao Direito Financeiro e Tributario. Nesta dissertagdo, ambos
serdo tratados como complementares, em razdo de nao ser possivel falar da evolu¢do de um
sem abordar o progresso do outro.

Os direitos financeiro e tributario sdo estudados por muitos de forma separada, como
se houvesse uma cisdo entre eles. A competéncia de um comeca apenas quando a do outro
acaba. Ricardo Lobo Torres defende o pluralismo do Direito Financeiro, que pode ser
classificado como auténomo, pois “possui institutos e principios especificos (...), mas, sendo
instrumental, serve de suporte para a realizacdo de valores e principios informadores dos
outros ramos do Direito”*?.

Na visdo de Fenando Scaff, o Direito Financeiro ¢ definido como o “ramo do Direito
no qual se estuda como o Estado arrecada, reparte, gasta e se endivida, e como isso é
organizado e controlado, visando & consecugdo dos objetivos constitucionais”*?,

Para Torres, o Direito Financeiro é dividido em diversos ramos: i) Receita Publica,
que se subdivide em Direito Tributério, Direito Patrimonial Publico e Direito do Crédito
Publico; ii) Despesas Publicas, que engloba o Direito da Divida Pablica e o Direito das
prestacdes Financeiras; e iii) Direito orcamentéario.'*

Desses ramos, 0 que ganhou mais destaque no ordenamento juridico brasileiro foi o
Direito Tributario, em decorréncia de sua organizacdo e complexidade, sendo definido como
um segmento “do Direito que se ocupa das relacdes entre fisco e as pessoas sujeitas a
imposicdes tributarias de qualquer espécie, limitando o poder de tributar e protegendo o

cidaddo contra os abusos desse poder”?®.

12 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 20. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2018,
p. 12.

13 SCAFF, Fernando Facury. Orgamento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 80.

14 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributério. 20 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2018,
p. 12.

1> MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 28 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 78.
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Condensando diversos conceitos de Direito Tributario, Carlos Valder do Nascimento
define-o como um “conjunto de principios e normas tributarias, ordenado sistematicamente,
que regula as relacGes juridicas entre o Estado e o contribuinte e os procedimentos
administrativos delas derivados™®.

No tocante a autonomia estrutural do Direito Tributario, Tathiane Piscitelli

compreende que esse ramo do ordenamento juridico

apenas ganha foro de autonomia a partir da evolucdo do direito financeiro e de
muitos debates em torno das atividades pelas quais o Estado angaria e despende
recursos: nessa rapida cronologia, passa-se pelo direito administrativo, pela
consideracdo econbmica das fungBes do Estado, pelo enfoque politico e
posteriormente integralista da Ciéncia das Finangas, para chegar na analise
estritamente juridica desse fenbmeno, que gera a especializacdo do direito
tributério?’

A separacdo entre ambos os ramos do Direito Pablico é meramente didatica, pois a
relacdo de causa e consequéncia existente entre o Direito Financeiro e o Direito Tributério
ndo permite sua desvinculacdo para o estudo da estrutura de Estado e da evolucdo dos Direitos
Fundamentais.

Com essa concepcdo ndo se quer afirmar que o Direito Tributdrio e o Direito
Financeiro ndo podem ser estudados didaticamente como ramos autbnomos do ordenamento
juridico, com seus principios e normas distintas; o que se pretende € deixar claro que para o
estudo global da estrutura do Estado, particularmente de um Estado Federado, é importante
entender que o tributo e todos os demais institutos que o cercam sdo partes integrantes da
estruturacdo financeira do Estado. Deve-se “vincula-lo a sua funcdo primordial, que é a de
promover recursos para o Estado, ou mesmo afirmar que a tributacéo apresenta limites a partir
da consideracdo de que ela visa assegurar e realizar a manutencdo de um Estado Democratico

de Direito™8,

16 NASCIMENTO, Carlos Valder do. Direito tributario 111: autonomia, evolugéo histdrica e relages

com outras disciplinas. Ihéus, BA: Editus, 2016. Disponivel em:
<http://www.uesc.br/editora/livrosdigitais2018/direito_tributario_3.pdf>. Acesso em; 22 mai. 2021, p. 15.

17 PISCITELLI, Tathiane dos Santos. Argumentando pelas consequéncias no direito tributario, Séo Paulo:
Noeses, 2011, p. 132.

18 PISCITELLI, Tathiane dos Santos. Argumentando pelas consequéncias no direito tributario, Sdo Paulo:
Noeses, 2011, p. 37 e 133.
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Para Regis Fernandes de Oliveira, o Estado pode ser compreendido como “um ponto
de exercicio de poder. Tem este como possibilidade juridica intervir na intimidade juridica de
outro, sujeitando-o a deveres e obrigacdes ou criando direitos e poderes”?®.

A instituicdo Estado esta intrinsicamente ligada ao bindmio arrecadacdo e efetivacao
de direitos fundamentais. A ideia de Estado surgiu para organizar a vida em sociedade e
promover o bem comum. Ocorre que toda essa estrutura criada tem um custo, que precisa ser
financiado por todos que dela se utilizam. Nesse contexto, Fernando Scaff afirma ser
“impensavel, de qualquer modo, a existéncia de um Estado sem a correspondente atividade
financeira que Ihe é propria e sem o direito que a regule”%.

Nesse amadurecimento da estrutura estatal, o desenvolvimento dos direitos
fundamentais e do direito financeiro vem acontecendo de forma simultdnea desde a

Antiguidade, conforme brevemente relatado nesta subsecéo.

2.2 AESTRUTURA DO ESTADO FEDERALISTA

A Constituicdo norte-americana de 1797, além de ser um marco primordial para 0s

direitos fundamentais, é considerada a precursora do Estado Federado.

O federalismo surgiu em um momento historico bastante peculiar, quando as
colbnias britanicas na América do Norte enfrentavam a dicotomia do confronto
soberano frente & Grad-Bretanha, 0 que certamente teria pequenas chances de
sucesso, ou a perda da soberania em fase de estabelecimento, pela forgosa unido
entre si. O movimento federalista iniciou-se de forma indireta, com a criacdo de uma
confederacdo, e s6 mais tarde da federacdo americana®..

A formagdo politica de um Estado pode se dar de forma unitaria, com apenas um
centro de poder, ou de forma federada??:

No modelo Unitario, a concentragcdo dos poderes chegava a ameagar de morte o
regime democratico. O modelo federal desde as origens se contrapde a forma
absolutista do Estado Unitario monarquico, centralizador, despdtico. E por
exceléncia descentralizador, exprimindo o governo da lei, da autodeterminacéo

19 OLIVEIRA, Regis Fernandes. O Federalismo como Instrumento de Concretizacdo de Direitos Fundamentais e
Sociais. In: SCAFF, Fernando Facury; TORRES, Heleno Taveira; e BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
FEDERALISMO (S)EM JUIZO. Sao Paulo: Noeses, 2019, p. 81.

20 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 41.

21 NEME, Eliana Franco. O federalismo como sistema de protecdo dos direitos fundamentais. Revista
Sequéncia, n® 55, p. 95-118, dez. 2007, p. 98.

22 OLIVEIRA, Regis Fernandes. O Federalismo como Instrumento de Concretizagio de Direitos Fundamentais e
Sociais. In: SCAFF, Fernando Facury; TORRES, Heleno Taveira; e BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
FEDERALISMO (S)EM JUIZO. S&o Paulo: Noeses, 2019, p. 81.
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politica, social e econdmica das coletividades internas. A descentralizagdo, o
rompimento com o estado absoluto, o estabelecimento de um processo de
representacdo e participacdo politica e a prote¢do das liberdades sdo os valores
propulsores para o processo de criagdo de um novo modelo: a Federagdo?s.

A estrutura de um Estado Federado “corresponde a esta nova forma de atuagdo de
estado, voltado para a interacdo entre os entes federados, com a perspectiva evolucionista da
concepcao de autonomia™?,

Desta forma, os Estados-membros cedem sua soberania e, em contrapartida, ganham
autonomia, que significa ter “capacidade de geréncia de seus interesses, devidamente
detalhados na Constituicdo Federal, prover seus cargos, eleger seus dirigentes e exigir seus
tributos”.?

O modelo de federalismo aplicado ao Brasil foi inspirado nos moldes adotados pelos
Estados Unidos, porém com adaptacdes e particularidade inerentes a histéria brasileira. O

modelo americano, ao contrario dos moldes brasileiros, surge

em contraposi¢do ao tradicional esquema do Estado Unitério, foi, na América do
Norte, produto de um processo lento e elaborado voltado para a coalizdo de vontades
soberanas preexistentes. Isso ndo ocorreu no Brasil, onde o sistema federal foi
apresentado como solucdo democratica que romperia com o0s antecedentes
monarquicos sem que houvesse na ocasido conhecimento suficiente para provocar a
identidade com os valores propugnados e boa vontade, ambos elementos essenciais
para 0 bom desempenho da ideologia federalista®.

A Constituicdo do Brasil de 1988, no artigo 1°, determina a estrutura politica do Brasil
ao afirmar que “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos

Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democréatico de Direito

[.]".7

2 NEME, Eliana Franco. O federalismo como sistema de prote¢do dos direitos fundamentais. Revista
Sequéncia, n° 55, p. 95-118, dez. 2007, p. 98.

24 ROCHA, Francisco Sérgio Silva. O Sistema de Planejamento e o Problema da reducéo das desigualdades em
nosso Estado Federal. In: SCAFF, Fernando Facury; TORRES, Heleno Taveira; e BATISTA JUNIOR, Onofre
Alves (coord.). FEDERALISMO (S)EM JUIZO. Sao Paulo: Noeses, 2019, p. 115.

%5 OLIVEIRA, Regis Fernandes. O Federalismo como Instrumento de Concretizagio de Direitos Fundamentais e
Sociais. In: SCAFF, Fernando Facury; TORRES, Heleno Taveira; e BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
FEDERALISMO (S)EM JUIZO. S&o Paulo: Noeses, 2019, p. 81.

% NEME, Eliana Franco. O federalismo como sistema de protecdo dos direitos fundamentais. Revista
Sequéncia, n® 55, p. 95-118, dez. 2007, p. 112.

27 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 fev. 2020. Art. 1°.
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Nessa definicdo de Federacdo, os Municipios estdo no mesmo nivel constitucional dos
Estados e do Distrito Federal, possuindo o que Sacha Calmon define como dignidade

constitucional e autonomia financeira®. Assim,

pouco importam os modelos de reparticdo territorial adotado, sejam em regides,
cantfes, estados membros... a esséncia do federalismo consiste em unir todas essas
vontades parciais na determinacdo de valores de interesse geral, preservando, porém,
0s interesses relacionados apenas a cada uma das entidades federadas. A liberdade
deve ser subjugada pelos interesses nacionais apenas em relacdo aos interesses
nacionais, no tocante aos assuntos de interesse local 0 modelo tem por propdsito a

preservacao das proprias competéncias?®.

Desta forma, um Estado Democratico de Direito é formado por membros autdbnomos
entre si, capazes de gerir e suprir as necessidades de sua populacdo. Quando se fala que um
Estado é autdbnomo, pode-se depreender que ele possui independéncia para a obtencdo de
recursos, que esses recursos sdo suficientes para suprir suas necessidades e que a sua forma de
arrecadar é eficiente.

A autonomia financeira dos entes federados € uma das principais caracteristicas do

Federalismo brasileiro, uma vez que,

sem recursos para exercer as funcdes que lhes sdo atribuidas, toda e qualquer
delegacdo de poder (administrativo, judiciario, legislativo e politico) aos Estados-
membros sera indcua, porquanto estes dependerdo permanentemente das verbas do
poder central para o atingimento de suas finalidades®®.

Na prética, nem sempre 0s elementos da autonomia sdo possiveis de ser concretizados.
Nesse contexto estd inserida a reparticdo de receitas, definida como ‘“mecanismos
intergovernamentais de transferéncias de receitas, que radicam na solidariedade federativa

(federalismo de cooperagéo)®?”.

28 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O Direito Tributario do Brasil — Federalismo e Constituicio. In: SCAFF,
Fernando Facury; TORRES, Heleno Taveira; e BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.). FEDERALISMO
(S)EM JUIZO. S&o Paulo: Noeses, 2019, p. 138.

2 NEME, Eliana Franco. O federalismo como sistema de protecdo dos direitos fundamentais. Revista
Sequéncia, n® 55, p. 95-118, dez. 2007, p. 104.

30 MOREIRA, André Mendes. O Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. In: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira; e BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.). FEDERALISMO (S)EM JUIZO.
S&o Paulo: Noeses, 2019, p. 205.

31 MOREIRA, André Mendes. O Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. In: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira; e BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.). FEDERALISMO (S)EM JUIiZO.
S&o Paulo: Noeses, 2019, p. 204.

%2 MOREIRA, André Mendes. O Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. In: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira; e BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.). FEDERALISMO (S)EM JUIiZzO.
S&o Paulo: Noeses, 2019, p. 206.
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A Constituicdo de 1988 disciplina, entre os artigos 157 e 162, a Reparticdo das
Receitas Tributarias, estabelecendo qual percentual da arrecadacao tributaria cabera a cada
ente federado®. A reparticio de receita tributaria € um exemplo da ligagdo existente entre o
Direito Tributario e o Direito Financeiro; embora prevista no Capitulo I, que trata do Sistema
Nacional Tributario, € um tema eminentemente do Direito Financeiro®*.

Para Kiyoshi Harada, os mencionados artigos constitucionais que versam sobre a
Reparticdo de Receitas Tributarias estabelecem trés formas de os entes federados participarem

das “receitas tributarias da Unido e dos Estados: a) participagcdo direta dos estados, DF e

33 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 fev. 2020.

Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal: | - o produto da arrecadagdo do imposto da Uni&o
sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por
eles, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem; Il - vinte por cento do produto da
arrecadacdo do imposto que a Unido instituir no exercicio da competéncia que Ihe é atribuida pelo art. 154, 1.
Art. 158. Pertencem aos Municipios: | - o produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e
proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e pelas fundacfes que instituirem e mantiverem; Il - cinqlienta por cento do produto da arrecadacdo
do imposto da Unido sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos imoveis neles situados, cabendo a
totalidade na hipétese da opcdo a que se refere o art. 153, § 4°, Ill; Il - cinquenta por cento do produto da
arrecadacdo do imposto do Estado sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territérios;
IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre operagdes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo. Pardgrafo Gnico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no inciso 1V,
serdo creditadas conforme os seguintes critérios: | - trés quartos, no minimo, na proporcdo do valor adicionado
nas operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestacdes de servigos, realizadas em seus territérios; 11
- até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos Territorios, lei federal.

Art. 159. A Unido entregara: | - do produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados, 49% (quarenta e nove por cento), na seguinte forma: a) vinte e um
inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal; b) vinte e dois
inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos Municipios; c) trés por cento, para aplicacdo em
programas de financiamento ao setor produtivo das Regifes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas
instituicdes financeiras de carater regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvimento, ficando
assegurada ao semiarido do Nordeste a metade dos recursos destinados a Regido, na forma que a lei estabelecer;
d) um por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro decéndio do més de
dezembro de cada ano: €) 1% (um por cento) ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que sera entregue no
primeiro decéndio do més de julho de cada ano; Il - do produto da arrecadagdo do imposto sobre produtos
industrializados, dez por cento aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas
exportacBes de produtos industrializados. 11l - do produto da arrecadacdo da contribuicdo de intervencdo no
dominio econdmico prevista no art. 177, § 4°, 29% (vinte e nove por cento) para os Estados e o Distrito Federal,
distribuidos na forma da lei, observada a destinacao a que se refere o inciso Il, ¢, do referido paragrafo. § 1° Para
efeito de célculo da entrega a ser efetuada de acordo com o previsto no inciso I, excluir-se-a4 a parcela da
arrecadacdo do imposto de renda e proventos de qualquer natureza pertencente aos Estados, ao Distrito Federal e
ao0s Municipios, nos termos do disposto nos arts. 157, I, e 158, I. § 2° A nenhuma unidade federada podera ser
destinada parcela superior a vinte por cento do montante a que se refere o inciso Il, devendo o eventual
excedente ser distribuido entre os demais participantes, mantido, em relacdo a esses, o critério de partilha nele
estabelecido. § 3° Os Estados entregardo aos respectivos Municipios vinte e cinco por cento dos recursos que
receberem nos termos do inciso 1, observados os critérios estabelecidos no art. 158, paragrafo unico, 1 e Il. § 4°
Do montante de recursos de que trata o inciso Ill que cabe a cada Estado, vinte e cinco por cento serdo
destinados aos seus Municipios, na forma da lei a que se refere 0 mencionado inciso.

3 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 56/57.
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Municipios no produto de arrecadagdo de impostos de competéncia impositiva da Unido; b)
participagio no produto de impostos de receita partilhada; c) participagio em fundos”®.

Vale ressaltar que “o ndo repasse de receita tributaria pelos Estados aos Municipios
autoriza a Unido a intervir nos primeiros”*®. O caput do artigo 160 da Constituicio Federal de
1988 veda “a retengdo ou qualquer restricdo a entrega e ao emprego dos recursos atribuidos,
nesta secdo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles compreendidos
adicionais e acréscimos relativos a impostos”®’.

A Emenda Constitucional n°® 29, de 2000, trouxe uma exce¢do a essa regra, ao permitir
que “a Unido e os Estados condicionem a entrega de recursos: | - ao pagamento de seus
créditos, inclusive de suas autarquias; Il - ao cumprimento do disposto no art. 198, § 2°,
incisos IT e I11"%8,

A Emenda Constitucional n® 29/2000 é vista por alguns doutrinadores como ndo
harmonica com os principios federativos, pois seria uma ingeréncia na autonomia do ente
federado. No ambito do Supremo Tribunal Federal, essa emenda também é objeto de
guestionamentos por parte dos Estados, quando estes tém seus repasses blogueados pela
Unido, em detrimento de suas dividas com esta.

Observa-se que as diversas esferas de autonomia por vezes entram em rota de coliséo,
dado que “o cobertor ¢ curto, os recursos rareiam, os interesses regionais prevalecem sobre os
nacionais ou sobre outras parcelas da Republica, tudo resultando em continuos e permanentes
confrontos*®”,

Muito embora a Constituicdo discipline em diversos de seus dispositivos formas que
concedem maior autonomia aos entes federados, assegurando inclusive recursos financeiros
para a diminui¢do da desigualdade entre as diversas regiGes deste pais continental, a maior

parte do poder e dos recursos ainda fica nas méos da Unido.

35 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 61/62.

% MOREIRA, André Mendes. O Modelo de Federalismo Fiscal Brasileiro. In: SCAFF, Fernando Facury;
TORRES, Heleno Taveira; e BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.). FEDERALISMO (S)EM JUIiZO.
Sdo Paulo: Noeses, 2019, p. 199 e 200.

37 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 fev. 2020. Art. 160, caput.

% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 fev. 2020. Art. 160, paragrafo Gnico.

3% HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 26. ed. S&o Paulo: Atlas, 2017, p. 64.

40 OLIVEIRA, Regis Fernandes. O Federalismo como Instrumento de Concretizagio de Direitos Fundamentais e
Sociais. In: SCAFF, Fernando Facury; TORRES, Heleno Taveira; e BATISTA JUNIOR, Onofre Alves (coord.).
FEDERALISMO (S)EM JUIZO. S&o Paulo: Noeses, 2019, p. 87.
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Uma maneira de garantir a real autonomia aos entes federados seria conceder
“autonomia financeira, por meio de tributos proprios, o que importa na reformulacdo da
discriminacdo constitucional de rendas, e que torna cada vez mais dificil qualquer ideia de
implementacéo do chamado imposto nico”*.

Autonomia financeira que gera, por conseguinte, a independéncia para tomar decisfes
no tocante as politicas pablicas locais. Para isso sdo necessarios recursos suficientes para a

efetivacdo de direitos. Essa relacdo sera mais bem explorada na subsecdo seguinte.

2.3 O FEDERALISMO E A PROMOCAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

O Estado possui a missdo de promover o bem-estar social, lastreado na supremacia do
interesse publico, para que seus governados possam viver em harmonia. A base dessa
harmonia surge do equilibrio entre direitos e deveres dos cidad&os.

A delimitagdo dos direitos e deveres do cidaddao tem por escopo possibilitar a
convivéncia em sociedade. Dessa relagdo surgem necessidades comuns a todos 0s seus

integrantes, como conceitua Gabriel Ivo:

As necessidades publicas sdo aquelas necessidades dos seres humanos decorrentes
da sua vida em comunidade, e que sdo realizadas pelo ente criado para esse fim: o
Estado. Que tem o dever de atender as necessidades prestando o servico publico; ja
as pessoas tém o direito de exigir a prestacdo dos servicos. Afinal de contas a
finalidade do Estado é justamente esta, prestar os servicos julgados valiosos pela
comunidade para que seja possivel a vida dentro da prépria comunidade??.

A Constituicdo Federal de 1988 elencou um rol ideal de direitos para a populacgéo,

abarcando do direito a vida ao direito ao lazer, no entanto,

uma coisa € o rétulo legalidade a significar que tudo aquilo que esta na lei é justo,
como diziam o0s antigos; outra é a legitimidade, isto &, o justo. N&o basta haver uma
declaracdo de direitos para dizer que sdo humanos e fundamentais. O que importa é
que sejam cumpridos e garantidos*®.

Nesse sentido, de cumprimento, os direitos fundamentais, nos quais estdo inseridos 0s
direitos individuais e coletivos e os direitos sociais, dependem de forma direta ou indireta de

uma prestacédo estatal, seja positiva ou negativa, pois a efetividade do direito a vida permeia a

41 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 26. ed. S&o Paulo: Atlas, 2017, p. 58.

42 IVO, Gabriel. Norma Juridica: produgéo e controle. S&o Paulo: Noeses, 2006, p. 5.

43 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: F6rum, 2018, p. 89.
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efetivacdo do direito a saude. O direito a liberdade por vezes depende da garantia do direito a
seguranga.
Contudo, sdo os direitos sociais que claramente clamam por recursos publicos. Na

licdo de Ingo Sarlet,

os direitos sociais a prestacfes materiais dependem da real disponibilidade de
recursos financeiros por parte do Estado, disponibilidade esta que estaria localizada
no campo discriciondrio das decisdes governamentais e parlamentares, sintetizadas
no orcamento plblico*4.

O orcamento publico que dita as regras do jogo determina onde serdo empregados 0s
recursos publicos. Por conseguinte, “ndo mais existe lugar para o orgamento publico que ndo
leve em conta os interesses da sociedade. Dai por que o orcamento sempre reflete um plano de
acdo governamental™*.

Ocorre que ndo € incomum a constatacdo do ndo cumprimento das diretrizes
orcamentarias. Diante disso, parte da doutrina institui as chamadas clausulas pétreas

orcamentarias, entendendo-as como aquelas que

Constituicdo brasileira veda a apreciacdo parlamentar, isto &, temas e valores sobre
0s quais o Poder legislativo é proibido de deliberar no Projeto de Lei Orgamentéria
enviado pelo Poder executivo, o que faz com que o texto enviado se transforme
automaticamente em lei, em face do bloqueio constitucionalizado a apreciacéo
parlamentar?®,

No entendimento de Fernando Scaff, esse conceito € apenas didatico, composto por
cinco clausulas pétreas orcamentarias: “a) as dotagdes para pagamento de pessoal e seus
encargos; b) o pagamento do servico da divida; ¢) as imunidades tributérias; d) as vinculacGes
orcamentarias para custeio dos direitos fundamentais; e) o sistema de precatorios*””.

As vinculagdes orcamentarias para custeio dos direitos fundamentais estdo previstas na

Constituicdo de 1988, no artigo 198, § 2°¢, que cuida dos recursos destinados a salde, e no

4 SARLET, Ingo Wolfgang e FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Reserva do possivel, minimo existencial e
direito a saude: algumas aproximagdes. In: SARLET, I. W. e TIMM, L.B. Direitos Fundamentais: orcamento
e “reserva do possivel”. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008, p. 29.

4 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 26. ed. S&o Paulo: Atlas, 2017, p. 74.

4 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 325.

47 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 325.

48 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 fev. 2020. “Art. 198. As agdes e servigos publicos de saude
integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as
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artigo 212, que estabelece o percentual que devera ser empregado na promog¢éo da educacao.
“Esses valores foram reservados pelo constituinte origindrio para garantir um minimo de
recursos para esses direitos fundamentais, essenciais para a concretizagdo do orgamento
republicano em nosso pais, e o legislador or¢amentario nao pode reduzir”*.

Situacdo que na préatica ndo é respeitada. Numa andlise da legislacdo, é possivel
depreender que o pagamento da divida publica é mais protegido de contingenciamentos que

os tdo aclamados direitos fundamentais:

O pagamento do servico da divida publica financeira encontra-se duplamente
blindado: contra a deliberacdo parlamentar na fase de aprovacéo da lei orcamentaria
anual, e também contra o contingenciamento na fase de execucdo orgamentéria,
caracterizando-se como uma clausula pétrea orgamentaria reforcada®.

Em regra, a Constituicdo veda a vinculagdo da receita dos impostos a determinada
prestacdo positiva do Estado, todavia 0 mesmo inciso 1V do artigo 167 traz excec¢des que

permitem essa vinculagéo:

[...] a reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos a que se referem os arts.
158 e 159, a destinacdo de recursos para as agdes e servicos publicos de satide, para
manutencdo e desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da
administragdo tributaria [...]%% (grifo nosso).

E permitido vincular “recursos para as acdes e servicos plblicos de saude, para
manutengdo e desenvolvimento do ensino”. A partir dessa premissa algumas normas foram
editadas nesse sentido, como, por exemplo, a Emenda Constitucional n° 31, de 2000, que

institui o Fundo de Combate e Erradicacao da Pobreza.

seguintes diretrizes: [...] § 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em
acoes e servicos publicos de satde recursos minimos derivados da aplicacdo de percentuais calculados sobre: | -
no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio financeiro, ndo podendo ser inferior a 15%
(quinze por cento); Il —no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadacdo dos impostos a que
se refere o0 art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso I, alinea a, e inciso 1, deduzidas as
parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios”.

49 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 fev. 2020. “Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos
de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do
ensino.”

%0 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 325.

51 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 362.

52 BRASIL. Constituicido (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 fev. 2020.
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Em 26 de junho de 2019 foi promulgada a Emenda Constitucional n® 100, que alterou

“os arts. 165 e 166 da Constituicdo Federal para tornar obrigatdria a execugdo da programacao
orcamentaria proveniente de emendas de bancada de parlamentares de Estados ou do Distrito
Federal™3,
A referida emenda inseriu no ordenamento juridico o denominado “orgamento
impositivo”. Entre as alteragdes destaca-se o novo 8§ 10 do artigo 165: “A administracao tem o
dever de executar as programacOes orcamentarias, adotando os meios e as medidas
necessarias, com o propdsito de garantir a efetiva entrega de bens e servicos a sociedade™.

Medidas como essa visam diminuir a discricionariedade do Poder Executivo na
aplicacdo da Lei Orcamentaria, que anteriormente era vista como uma mera instrugdo de
como proceder, dada a vasta margem de discricionariedade. Com a referida Emenda
Constitucional n® 100, o Poder Legislativo pretende descentralizar os recursos por meio dos
representantes do povo®.

A possibilidade de vinculagdo orcamentaria de impostos a efetivacdo de direitos
fundamentais, como o da salde e o da educacdo, gera uma relacdo de proporcdo com a
arrecadacao de determinados impostos, pois a Constituicdo determina, expressamente, qual
percentual minimo de receitas correntes devera ser aplicado em acdes e servigos publicos de
salide e na manutenc¢do e desenvolvimento do ensino, conforme os artigos 198, § 2° e 212, da
Constituicdo®®.

Dessa forma, o aumento da arrecadacdo e a recuperacdo de creditos tributarios
influenciam diretamente na prestacao positiva desses direitos fundamentais, pois quanto maior
a arrecadagdo, maiores serdo os valores destinados as politicas publicas.

Diante da importancia que a arrecadacao tributaria possui para a efetivacdo de direitos
fundamentais, em face da possibilidade de vinculacdo orcamentaria e do orgamento

impositivo, os meios de recuperagdo de créditos tributarios inscritos em divida ativa devem

53 BRASIL. Emenda Constitucional n® 100 (2019). Altera os arts. 165 e 166 da Constituicio Federal para
tornar obrigatéria a execucdo da programacdo orcamentaria proveniente de emendas de bancada de
parlamentares de Estado ou do Distrito Federal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc100.htm>. Acesso em: 16 fev. 2020.

% BRASIL. Constituicido (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 fev. 2020. Art. 165, § 10.

% BRASIL. Senado Federal. Orcamento impositivo para emenda de bancada é promulgado pelo Congresso.
Agéncia Senado, Brasilia, 26/6/20109. Disponivel em:
<https://lwww12.senado.leg.br/noticias/materias/2019/06/26/orcamento-impositivo-para-emenda-de-bancada-e-
promulgado-pelo-congresso>. Acesso em: 18 fev. 2020.

% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 18 ago. 2021.
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ser aperfeicoados para que possam ter mais eficiéncia, respeitando, contudo, os direitos
fundamentais dos contribuintes.

Desta forma, ap6s permear a seara constitucional de institutos como os Direitos
Fundamentais, o Direito Financeiro e o Tributério e o federalismo brasileiro, foi possivel
identificar como esses temas estdo intimamente interligados numa relacdo por vezes de
dependéncia, como demonstrado.

De um lado, ha a estrutura do Estado que precisa ser financiada, de outro, esta o
cidadao que espera a concretizacdo de seus direitos e deve contribuir para a estrutura estatal.
Esse cidaddo contribuinte também é um sujeito de direito e deveres, dualidade que seréa

abordada nas subsecdes seguintes.

2.4 OS DIREITOS FUNDAMENTAIS DOS CONTRIBUINTES

Como abordado anteriormente, a relacdo de dependéncia entre Estados e sociedade foi
edificada ao longo de centenas de anos, assim como a evolucgédo dos direitos fundamentais e a
tributacdo. Essa dualidade, dar e receber, em uma via reciproca de direitos e obrigacdes,
perpassa regramentos ao longo da historia de inimeras constituigdes de diversos paises.

A relacédo entre Estado e contribuinte transcende uma relagéo juridica, pois gravita no
plano constitucional, no qual sdo estabelecidos regras e limites definidores de direitos e
obrigacGes de cada parte, porém. Trata-se de uma relacdo verticalizada devido a
predominancia das prerrogativas estatais.

A Constituicéo brasileira disciplina nos artigos 150 a 152 as denominadas “limitagdes
ao poder de tributar®, estabelecendo uma série de garantias aos contribuintes e mencionando
diversas vedacdes aos entes federados.

Manoel Cavalcante, numa explanacgéo historica das Constitui¢des brasileiras, ensina:

Os direitos dos contribuintes, num quadro semelhante ao atual, ja fazem parte da
Constituicdo desde 1967 (relevancia), alcangando o &pice na Constituicdo de cunho
democréatico e social de 1988, sendo certo que esses valores que indicam a
necessidade de protecao estdo devidamente arraigados na sociedade. E que a luta por
protecdo perante o poder de tributar possui raizes historicas que resultaram na
positivacdo de direitos de teor limitativo®.

5" BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 15 nov. 2020.

% LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: LimitagGes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 128/129.
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Os referenciados artigos abrigam um rol de direitos e garantias que sdo considerados
pela doutrina como formalmente fundamentais, por estarem fora do elenco do artigo 5° da
Constituicio Federal®. Apesar da distancia imposta pela técnica legislativa, esses dispositivos
que garantem os direitos fundamentais possuem elementos comuns, ja que “ambos exercem
funcdo defensiva, pois congregam direitos que exigem uma abstencdo do Estado, € dizer, uma
postura de ndo interferéncia. Até estruturalmente ambos se assemelham por denotarem uma
relacdo de limites a serem observados pelo Estado®®”.

O caput do artigo 150 da Constituicdo Federal estabelece: “Sem prejuizo de outras
garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
a0s Municipios®™”. Em seguida, enumera em seus incisos uma série de vedagBes, que serdo
analisadas mais adiante.

Numa primeira analise do referido dispositivo constitucional, é possivel perceber a
duplicidade existente em seu texto normativo, pois “ao tempo que sao normas que auxiliam na
delimitacdo de competéncias, sdo, também, normas definidoras de direitos e garantias
fundamentais™®?.

Por serem considerados direitos fundamentais, esses dispositivos sdo cobertos pelo
manto do artigo 60, 8 4° inciso IV, da Constituicdo, e considerados clausulas pétreas,
devendo ser interpretados e aplicados em consonancia com os demais. No entender de
Fernando Facury Scaff, o artigo 150 deve ser analisado conjuntamente com as disposi¢des do
artigo 5°, ambos da Constituicdo Federal, para formar o que o autor denomina de “Estatuto
Minimo do Contribuinte”, que podera ser acrescido por normas infraconstitucionais, desde
que em harmonia com tal Estatuto®?,

No primeiro inciso do artigo 150 da Constituicdo de 1988, fica vedado aos entes
politicos “exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega”®*. O dispositivo consolida o

Principio da Legalidade Tributaria, principio esse que historicamente é visto como uma

5% LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: LimitagGes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 127/128.

8 LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: LimitagOes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 130.

61 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 fev. 2020. art. 150.

62 FISCHER, Octavio Campos. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: Breves Consideragdes. Revista do
Curso de Mestrado em Direito da UFC. 2010.1, p. 127.

63 SCAFF, Fernando Facury. O Estatuto Minimo do Contribuinte. Revista da PGE, Porto Alegre, n° 53, p. 91-
121, 2001. Disponivel em: <https://www.pge.rs.gov.br/upload/arquivos/201703/22174533-rpge53livro-1.pdf.>.
Acesso em: 5 mai. 2021, p. 97.

64 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 fev. 2020. Art. 150, I.



30

conquista do povo em face da criagdo arbitréria de tributos por seus governantes absolutistas.
A Lei passou a ser vista como uma expressdo do povo, elaborada e aprovada por
representantes diretos desses, 0 Legislativo. Ja no entender de Octavio Campos Fischer, a
“legalidade tributaria, antes de ser justificada como um instrumento de legitimacg&o popular do
tributo, deve ser vista como um dos melhores instrumentos para concretizar a ideia de Estado
de Direito e o valor seguranca juridica™®.
No sentido de atrelar o principio legalidade ao da seguranca juridica, Manoel

Cavalcante afirma que:

O direito-garantia, que projeta o principio da legalidade tributaria para exigir que a
interferéncia no plano patrimonial pela tributacdo apenas seja efetivada mediante lei
no sentido formal e material, envolve mais do que um mero instrumental da reserva
de uma fonte qualificada do direito. Visa também proteger outros direitos
fundamentais®®.

O principio da legalidade tem por missdo dar a seguranga juridica necessaria para que
direitos fundamentais, como o da liberdade e o da propriedade, sejam exercidos pelos
cidadaos sem a ameaca iminente de uma cobranca.

Essa seguranca € também garantida no inciso Il do referido artigo, o qual veda a
instituicdo de “tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagdo
equivalente, proibida qualquer distincdo em razdo de ocupacéo profissional ou funcédo por eles
exercida, independentemente da denominagao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos”®’.

O citado inciso Il traduz o Principio da lgualdade ou o Principio da Isonomia
Tributéria, que veda o tratamento desigual dos contribuintes que estejam em situacdo
equivalente, obstando qualquer tipo de discriminagdo. Em suma, todos sdo iguais perante a
lei.

Numa sociedade téo plural, formada pelos mais diversos grupos de pessoas, com raca,
credos, sexos e classes sociais diversos, seria justo tratar todos os seus membros da mesma
forma, aplicando a Lei igualmente a todos? Estaria o jurista promovendo justi¢ca?

Para que o Principio da Isonomia seja respeitado € necessario, por vezes, sua

interpretacdo conjunta com Principio da Capacidade Contributiva, previsto no artigo 145, §

% FISCHER, Octavio Campos. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: Breves Consideracdes. Revista do
Curso de Mestrado em Direito da UFC. 2010.1, p. 130

% LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: LimitacOes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 153.

67 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 fev. 2020. Art.
150, II.
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1°, da Constituicdo®®.

Acerca dessa correlacdo, Manoel Cavalcante explica que:

Nessa raiz constitucional, reside o primeiro critério de discriminagdo entre
contribuintes que exige compatibilidade de tributo com a capacidade de contribuir,
abrindo espaco para uma graduacdo em maior ou menor poténcia, segundo o nivel
econdmico do sujeito passivo. A desigualdade aqui € justificada pela capacidade
econdmica®®.

A analise da capacidade contributiva do contribuinte seria um meio para alcancar a
isonomia constitucional, prevista entre os direitos fundamentais dos contribuintes, isto &,
“deve pagar mais quem tem mais condi¢des, € pagar menos quem tem menos condi¢des para
tanto”’°, na medida de sua desigualdades.

Outro meio apontado pela Constituicdo para uma tributacdo isondmica é a
extrafiscalidade, que pode ser usada pelo Poder Publico para, através da elevacdo de tributos,
forcar o contribuinte a agir de determinada maneira®. Como exemplo, a majoragdo de
impostos incidentes sobre determinados produtos para desestimular o seu consumo.

O inciso 111 do artigo 150 da Constituicdo proibe a cobranca de tributos:

a) em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os
houver instituido ou aumentado;

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu
ou aumentou;

¢) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b;"2

Ao analisar o referido inciso, é possivel identificar dois principios que compdem 0s
direitos fundamentais do contribuinte: o principio da irretroatividade tributaria e o da

anterioridade tributaria. Ambos visam a protecao do contribuinte no sentido de vedar que ele

% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 fev. 2020. Art.
145, § 1° dispde: “Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econdmica do contribuinte, facultado & administracfo tributaria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimdnio, 0s
rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte”.

8 LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: Limitacoes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 192.

"0 FISCHER, Octavio Campos. Direitos Fundamentais Dos Contribuintes: Breves Consideracdes. Revista do
Curso de Mestrado em Direito da UFC. 2010.1, p. 135.

"I FISCHER, Octavio Campos. Direitos Fundamentais Dos Contribuintes: Breves Consideracdes. Revista do
Curso de Mestrado em Direito da UFC. 2010.1, p. 135.

2 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 12 dez. 2020, art.
150, inciso I1I.
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seja pego de surpresa.

O principio da irretroatividade tributaria fornece a seguranca juridica para que o
contribuinte saiba que novas leis ndo atingiram atos praticados por ele no passado. Segundo
Octavio Fischer, tal dispositivo ndo abre lacunas para excecdes, pois a Constituicdo nédo
permite nenhum “ato normativo que institua ou aumente qualquer tributo que possa incidir
sobre fatos ocorridos antes do inicio da sua vigéncia. Nem mesmo o ato normativo que,
pretensiosamente, apresente-se como tendo natureza interpretativa’’>.

Manoel Cavalcante é enfatico ao afirmar que “0 principio ndo tolera excegdes”’.
Dispositivo raro em um ordenamento juridico extremamente impregnado por excecgdes e
interpretacdes que extrapolam o texto normativo.

Ja o principio da anterioridade ndo segue a mesma linha, pois ao passo que fornece
seguranca juridica, abre diversas brechas para exce¢des. O principio da anterioridade e 0
subprincipio da noventena, previstos no inc. Ill, alineas b e c, do artigo 150 da CF,
estabelecem que é proibido cobrar tributos no mesmo exercicio financeiro e antes de
decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou

aumentou’.

Com isso, é possivel depreender que

a anterioridade tem por fundamento proteger os contribuintes contra a eficacia
imediata das leis que instituem ou aumentam tributos ou extinguem isengdes, pois,
por sua forca, a lei tem eficicia deferida para permitir aos contribuintes um razoavel
nivel de previsdo quanto as atividades econémicas relacionadas com os tributos, de
modo a estabelecer certeza e seguranca juridica’®.

No entanto, as exce¢cdes vém logo a seguir, no paragrafo primeiro do artigo em

analise, que define:

8§ 1° A vedacdo do inciso Il1, b, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, I,
153, 1, 11, IV e V; e 154, 11; e a vedacdo do inciso Ill, ¢, ndo se aplica aos tributos
previstos nos arts. 148, I, 153, I, I, Il e V; e 154, Il, nem & fixacdo da base de
calculo dos impostos previstos nos arts. 155, 111, e 156, 177.

3 FISCHER, Octavio Campos. Direitos Fundamentais Dos Contribuintes: Breves Consideragdes. Revista do
Curso de Mestrado em Direito da UFC. 2010.1, p. 135/136.

4 LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: LimitagGes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 178.

> BRASIL. Constituicido (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:
<http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 12 dez. 2020.

6 LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: LimitagGes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 172.

" BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:
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O principio da anterioridade ndo se aplica: i) aos empréstimos compulsérios, para
atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou
sua iminéncia; ii) aos impostos de importacdo de produtos estrangeiros; exportagdo, para o
exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados; produtos industrializados; e operagdes de
crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios; e iii) ao imposto
extraordinario, na iminéncia ou no caso de guerra externa’®,

No que diz respeito a vedacdo imposta pela alinea c, o principio da noventena sera
afastado juntamente como a anterioridade. Em outras palavras, o tributo podera ter aplicacdo
imediata no caso de: i) empréstimos compulsérios, para atender a despesas extraordinarias
decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia; ii) impostos de
importacdo de produtos estrangeiros; exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados; e operagdes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobiliarios; e iii) a0 imposto extraordinario, na iminéncia ou no caso de guerra externa’®.

Entretanto, a anterioridade serd aplicada afastando a noventena, nos casos de: i)
imposto de renda e proventos de qualquer natureza; ii) fixacdo da base de calculo do imposto
sobre propriedade de veiculos automotores; e iii) imposto sobre propriedade predial e
territorial urbana®.

Ainda analisando os dispositivos que compdem o Estatuto Minimo do Contribuinte, o
inciso 1V do artigo 150 da Constitui¢do estabelece que “é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: (...) utilizar tributo com efeito de confisco;”!, revelando o
Principio da Vedacdo ao Confisco. Cabe esclarecer que a expressdo “utilizar tributo com

efeito de confisco” veda o “uso do instrumento de arrecadagdo de tal modo que retire tamanha

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 12 dez. 2020. Art.
150, § 1°.

8 BRASIL. Constituicido (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 12 dez. 2020. Arts.
148, 1, 153, 1, 11, IV e V; e 154, 11.

7 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 12 dez. 2020.

8 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:
<http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 12 dez. 2020.

81 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 12 dez. 2020. Art.
150, inc. IV.
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parcela da propriedade do contribuinte que se instaure o confisco”?

Ricardo Lobo Torres, em sua anélise sobre a “proibi¢do de confisco”, observa que:

No Estado Patrimonialista admitia-se largamente o confisco, que em Portugal e no
Brasil incidiu inimeras vezes sobre os bens dos judeus e da Igreja. No Estado de
Direito a propriedade privada ganhou o status de direito fundamental e a proibicéo
de confisco passou a ser a regra®.

Pode-se depreender que o principio esta estreitamente ligado ao principio da
capacidade contributiva, previsto no § 1° do artigo 145 da Constitui¢cdo Federal de 1988, que

preceitua:

Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administracdo tributéria,
especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os
direitos individuais e nos termos da lei, o patrimbnio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte8,

O principio da capacidade contributiva e o principio do ndo confisco, empregados
conjuntamente e de forma correta, servem como substrato a uma legislacdo tributaria
isondmica para seus contribuintes.

Em continuidade, o inciso V do artigo 150 veda o estabelecimento de “limitagdes ao
trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos interestaduais ou intermunicipais, ressalvada
a cobranca de pedagio pela utilizagdo de vias conservadas pelo Poder Publico”®.

O referido inciso advém do direito a liberdade. Quando se fala na proibigdo de limitar
o trafego de pessoas afirma-se a proibicao de instituir tributos que limitem a liberdade de ir e
vir do cidaddo. Proibir a restricdo ao trafego de bens é uma garantia ao livre comércio entre
estados e municipios, com a excecdo do pedéagio.

Por fim, o inciso VI institui as intituladas imunidades tributarias, que sdo divididas
em: i) imunidade reciproca, a qual proibe que um ente estabeleca impostos sobre patriménio,

renda ou servicos de outro ente. Essa imunidade é apontada como uma das bases do

82 SCAFF, Fernando Facury. O Estatuto Minimo do Contribuinte. Revista da PGE, Porto Alegre, n° 53, p. 91-
121, 2001. Disponivel em: <https://lwww.pge.rs.gov.br/upload/arquivos/201703/22174533-rpge53livro-1.pdf.>.
Acesso em: 5 mai. 2021, p. 105.

8 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 20. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2018,

p. 62.
8 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/

constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 12 dez. 2020.

8 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 12 dez. 2020. Art. 150, inc. V.
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federalismo brasileiro®®; e ii) imunidades de templos: “a imunidade se estende ao patrimonio,
a renda e aos servicos vinculados as finalidades essenciais do templo, o que exclui do seu
manto protetor os impostos incidentes sobre a producéo e a circulacio de riquezas™®’.

Também é concedida imunidade: iii) aos partidos politicos, entidades sindicais dos
trabalhadores, das instituicdes de educacdo e de assisténcia social, desde que ndo possuam
fins lucrativos e se atente para as condic¢des estabelecidas em lei.

Em seguida, o legislador constituinte concedeu imunidade: iv) aos livros, jornais,
periddicos e ao papel destinado a sua impressdo; e v) a fonogramas e videofonogramas
musicais produzidos no Brasil que contém obras musicais ou literomusicais de autores
brasileiros e/ou obras em geral interpretadas por artistas brasileiros, bem como os suportes
materiais ou arquivos digitais que os contenham, salvo na etapa de replicacdo industrial de
midias Opticas de leitura a laser®®,

O que se questiona sobre as alineas “d” e “e” € 0 porqué de o constituinte originario

ter concedido imunidade tributaria a esses produtos. Octavio Fischer esclarece:

Neste quadro, a concessdo de imunidades deve ser considerada como mais um
instrumental para a concretiza¢do de valores fundamentais da sociedade e ndo como
meio para a satisfacdo de interesses de uns poucos contribuintes (...). Imunizam-se
as operagbes com livros para garantir, isto sim, o “exercicio da liberdade de
expressdo intelectual, artistica, cientifica e de comunicagdo, bem como facilitar o
acesso da populagéo a cultura, a informagéo e a educagéo”.8®

Esses sdo alguns dos direitos fundamentais dos contribuintes expressos na
Constituicdo, que formam o Estatuto Minimo do Contribuinte, assim denominado por
Fernando Facury Scaff. Todavia, 0s contribuintes ndo possuem apenas direitos

constitucionalmente protegidos, mas também deveres perante a Constituicao e a sociedade.

2.5 0 DEVER FUNDAMENTAL DE PAGAR TRIBUTOS

A Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem cuida, em seu predmbulo,

da harmonia que deve existir entre os direitos e os deveres do homem, assim dispondo:

8 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 26. ed. S&o Paulo: Atlas, 2017, p. 431.
87 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 20. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2018,

p. 69.
8 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/

constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 ago. 2020.
8 FISCHER, Octavio Campos. Direitos Fundamentais Dos Contribuintes: Breves Consideragdes. Revista do
Curso de Mestrado em Direito da UFC. 2010.1, p. 142.
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O cumprimento do dever de cada um é exigéncia do direito de todos. Direitos e deveres
integram-se correlativamente em toda a atividade social e politica do homem. Se os
direitos exaltam a liberdade individual, os deveres exprimem a dignidade dessa
liberdade. Os deveres de ordem juridica dependem da existéncia anterior de outros de
ordem moral, que apoiam os primeiros conceitualmente e os fundamentam®°

Direitos e deveres devem caminhar lado a lado. A medida que os direitos crescem,
também aumentam os deveres para com a sociedade em que o individuo se acha inserido.

O ordenamento juridico brasileiro tem como principal objeto de protecdo o cidadéo,
que possui diversos direitos fundamentais; os principais deles estdo concentrados no artigo 5°,
que dispde sobre os direitos fundamentais individuais, e no artigo 6° da Constituicdo Federal,
muito embora outros de igual importancia estejam espalhados por toda a Carta Magna®:.

Ademais, a Constituicdo Federal de 1988 organiza a estrutura estatal e disciplina, no
Titulo VI, regramentos constitucionais acerca da tributacdo e do orcamento, temas que neste
trabalho serdao estudados em uma relagdo de “meios ¢ fim” com os direitos fundamentais, nos
termos do citado preambulo da Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem.

Conhecida como a “Constituicio Cidada”®?, a Constituicio de 1988 ndo poderia deixar
de garantir os direitos do contribuinte perante os Estados, mesmo dentro do regramento do
Sistema Tributario Brasileiro, que estdo os previstos no artigo 150%, em um rol ndo exaustivo
de garantias ao contribuinte que geram limites ao poder de tributar da Unido, dos Estados e
dos Municipios.

Observa-se que a Constituicdo tem um vasto rol de direitos e garantias fundamentais,
porém os deveres ficam em segundo plano, como algo implicito. Manoel Cavalcante esclarece

historicamente essa op¢do dos constituintes:

Como reacdo aos regimes totalitarios e autoritarios, procurando evitar que no futuro
estes pudessem ser reinstalados por conta de alguma abertura constitucional,

% OEA. Declaragio Americana dos Direitos e Deveres do Homem. Disponivel em:
<https://lwww.cidh.oas.org/basicos/portugues/b.Declaracac_Americana.htm>. Acesso em: 15 fev. 2020.

9 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 fev. 2021.

92 BRASIL. Camara dos Deputados. O Brasil em construcédo: 30 anos da Constituicdo Cidada. 22 out. 2018.
Disponivel em: <https://wwwz2.camara.leg.br/a-camara/visiteacamara/cultura-na-camara/atividades-
anteriores/exposicoes-2018/0-brasil-em-construcao-30-anos-da-constituicao-cidada#:~:text=A%20Constitui%C
3%A7%C3%A30%20de%201988%20ficou,processo%20democr%C3%Altico%20em%20n0ss0%20Pa%C3%A
Ds.&text=Deputados%20e%20Senadores%20de%2013,trabalhos%20em%20fevereiro%20de%201987. Acesso
em: 23 mai. 2021.

% BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 fev. 2021.
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procurou-se introduzir nas constitui¢des catalogos de direitos fundamentais, quase
gue de forma exclusiva, na modalidade de direitos fundamentais ou de limitacdes ao
poder que eles traduzem, deixando, na sombra dos direitos fundamentais, a
responsabilidade comunitaria que faz dos individuos seres simultaneamente livres e
responsaveis, ou seja, pessoas®.

Esse movimento de rompimento com o totalitarismo e outros regimes nao
democraticos teve repercussao em todo o mundo e decorre do fim da Segunda Guerra
Mundial, periodo em que se destacava a busca pela liberdade e a implementacao de direitos
sociais. Tais mudancas tardaram a comecar no Brasil, tendo inicio apenas “com a
promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, verdadeira
responsavel pela instituicio do Estado Democratico de Direito e pelo fim do regime
autoritario vigente até entdo”%,

O capitulo | do titulo 1l da Constituicdo de 1988 prevé os “direitos e deveres
individuais e coletivos”, definindo no caput do artigo 5° que: “Todos sdo iguais perante a lei,
sem distin¢do de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade (...)"%.

N&o s6 no caput do referido artigo, mas também em seus incisos e paragrafos, é
possivel identificar um extenso rol de direitos e garantias fundamentais, porém nenhum dever
fundamental ficou explicito. Os deveres fundamentais sdo extraidos como uma consequéncia
I6gica dos direitos fundamentais constitucionalmente assegurados.

Para o doutrinador portugués José Casalta Nabais, os deveres fundamentais ndo sao
implicagcOes diretas dos direitos fundamentais, mas sim institutos de igual importancia e

autonomia, que deveriam ter tratamento doutrinario e constitucional semelhante:

Os deveres fundamentais, ao contrdrio do que o seu esquecimento ou fraco
tratamento constitucional parecem sugerir, ndo sdo, nem um aspecto — 0 aspecto dos
limites — dos direitos fundamentais, nem um aspecto — o aspecto dos reflexos
individuais — dos poderes estaduais, mas sim uma categoria constitucional propria
colocada ao lado da dos direitos fundamentais®’.

% LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: LimitagcGes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 29.

% FERRARO, Carolina Cantarelle. Existe o Dever Fundamental de Pagar Impostos no Sistema Tributario
Brasileiro? p. 41-64. In: GODOI, Marciano Seabra de. ROCHA, Sergio André (Orgs.). Dever Fundamental de
Pagar Impostos: O que realmente significa e como vem influenciando nossa jurisprudéncia? Belo
Horizonte: Editora D’Placido, 2017, p. 53.

% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2020.

9 NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos: contributo para a compreensio
constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 2012, p. 36.
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Ao passo que coloca os deveres fundamentais como instituto autbnomo, José Casalta
Nabais os conceitua como sendo os “deveres juridicos do homem e do cidaddo que, por
determinarem a posicdo fundamental do individuo, tém especial significado para a
comunidade e podem por esta ser exigidos”®. O autor defende que os deveres fundamentais
devem ser vistos como autdnomos, subjetivos, universais, individuais, permanentes e
essenciais®.

Na mesma corrente que defende a autonomia dos deveres fundamentais, Manoel

Cavalcante os define da seguinte forma:

O dever de contribuir constitui o proprio preco da liberdade, ao evitar a instalacéo de
um Estado Patrimonial, bem como na versdo do Estado Social que reflete a
solidariedade necessaria ao sustento dos gastos publicos a serem empregados como
instrumento de politica social e econdmica do Estado redistribuidor,

Observa-se, historicamente, que a existéncia dos deveres fundamentais est&
diretamente ligada a existéncia do proprio Estado, ou até mesmo antes deste, pois desde que
individuos se juntaram e formaram as primeiras comunidades, essas pessoas tém obrigacoes e
deveres para com o grupo e seus lideres.

Nabais entende que os deveres fundamentais ocupam uma dupla posicéo,
concomitantemente sobre e sob da Constituicéo:

Os deveres fundamentais acabam por se situar simultaneamente tanto acima da
Constituicdo, na medida em que um tal dever é visto como pressuposto do proprio
Estado, como abaixo da Constituicdo, na medida em que os especificos deveres
materialmente contidos no dever de obediéncia sdo determinaveis apenas pelo
legislador ordinario e tém o seu suporte exclusivamente na lei (ordinaria)°L.

Todavia, ndo se podem confundir deveres fundamentais com obrigacéo juridica, ja que
as obrigacOes sdo decorrentes dos deveres fundamentais. Estes sdo género e “exigem que se

facilite o cumprimento da norma que o institui sem correlagdo com direitos, mas com poderes

% NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos: contributo para a compreensio
constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 2012, p. 64.

% NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos: contributo para a compreensio
constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 2012, p. 64.

10 LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: Limitages
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 36.

101 NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos: contributo para a compreensio
constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 2012, p. 55.
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estatais™%2, Por outro lado, as obriga¢des juridicas sdo “os comportamentos exigiveis no nivel
de uma relacdo juridica que contém outro sujeito com capacidade para reclamar o seu
cumprimento”1%,

Os Estados modernos em sua maioria sdo Estados Fiscais, 0s quais baseiam
essencialmente sua fonte de receitas nos tributos, tendo como seu limite ao poder de tributar a
liberdade da atividade econdmica e a propriedade, em contrapartida ao Estado Patrimonialista
e ao Estado Social®,

O Estado Fiscal, aquele que tem os tributos como lastro de receita, pode ser
classificado em Estado Fiscal Liberal e Estado Fiscal Social. O primeiro prega o Estado
minimo com tributacdo reduzida, o bastante apenas para manter uma estrutura administrativa
necessaria ao funcionamento de um Estado que interfira minimamente na economia e no
social. Por sua vez, o Estado Fiscal Social, “economicamente interventor e socialmente
conformador”, defende uma maior carga tributaria, para que tenha capacidade de abarcar
todos os direitos sociais e as intervengdes economicas'®.

Diante das caracteristicas da Constituicdo brasileira, € possivel afirmar que o Brasil é
um Estado Fiscal Social, diante do vasto rol de direitos fundamentais sociais, da larga carga
tributaria e do tamanho da maquina publica.

Trazendo a tematica dos deveres fundamentais para o ramo do direito que permeia o
presente trabalho, o Direito Financeiro-Tributario, pode-se afirmar que um dos principais
deveres fundamentais do cidadédo € o dever fundamental de pagar tributos, pois “cumpre uma
funcdo de viabilizar o exercicio de direitos fundamentais, dos valores compartilhados pela
comunidade e o atingimento dos objetivos constitucionalmente estabelecidos™.

O Estado Fiscal tem como base a liberdade, sendo o dever de contribuir a
contrapartida por essa liberdade. O Estado Fiscal beneficia o cidaddo na medida em que lhe

possibilita gozar do direito a propriedade, do livre exercicio da atividade econémica e

102 LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: Limitaces
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 32.

103 LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: LimitagOes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 32.

104 LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: Limitaces
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 34/35.

105 NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos: contributo para a compreensio
constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 2012, p. 194.

106 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. O Dever Fundamental de Pagar “Tributos” na Constituicio de
1988. p. 135/183. In: GODOI, Marciano Seabra de. ROCHA, Sergio André (Orgs.). Dever Fundamental de
Pagar Impostos: O que realmente significa e como vem influenciando nossa jurisprudéncia? Belo Horizonte:
Editora D’Placido, 2017, p. 150.
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acumular riquezas?’. Tais direitos somente sdo viabilizados pela sua direta relagdo com o
dever de pagar impostos, a completar um circulo virtuoso de deveres e direitos.

No entanto, essa harmonia se quebra quando o Estado extrapola seu poder de tributar,
impondo alta carga tributéria a seus cidaddos. “N&o h& como afastar a colisdo de interesses
entre Estado e contribuinte, que se reflete cada vez mais pelas exigéncias juridica, politica e
social na justificacio para os aumentos da carga tributéria”%,

Do dever fundamental de pagar tributos derivam obrigacdes juridicas do individuo
para com o Estado. Manoel Cavalcante sintetiza a correlacdo e a diferenca em deveres

fundamentais e obrigac¢des juridicas como sendo um poder que o Estado possui de:

Exigir o tributo que corresponde a um dever fundamental do cidaddo, ambos num
plano constitucional e que importam para o cidaddo uma forma de sujei¢do, de
posicdo passiva. Por intermédio da obrigacdo tributdria, num plano
infraconstitucional, essa posi¢do passiva é concretizada, oportunidade em que se
coloca o Estado, enquanto titular do poder, na condi¢do de sujeito ativo da
obrigacdo, e a pessoa (fisica ou juridica), enquanto sujeito ao dever, na condi¢cdo de
sujeito passivo da mesma obrigagdo®®®.

Casalta Nabais conceitua doutrinariamente os impostos por trés elementos que 0s
compdem: os elementos objetivos, os elementos subjetivos e os teleoldgicos.

Do prisma objetivo, impostos seriam prestagdes em pecunia, de forma unilateral e
coativa, com carater definitivo®!°,

Do ponto de vista subjetivo, impostos seriam prestacdes exigidas dos cidaddos com
capacidade contributiva em beneficio de entidades publicas.

Por fim, pelo elemento teleoldgico, os impostos possuem finalidade nao apenas fiscal,
ja que podem ter finalidade extrafiscal, desde que excluida a sancionatoriat!!,

Na mesma linha doutrinaria, Ricardo Lobo Torres assim define os impostos:

Dever fundamental consistente em prestacdo pecuniaria, que limitados pelas
liberdades fundamentais, sob a diretiva do principio constitucional da capacidade
contributiva e com a finalidade principal ou acessoria de obtencdo de receita para as
necessidades publicas gerais, é exigido de quem tenha realizado, independentemente

07 LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: LimitagOes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 37.

18 LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: Limitaces
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 37.

19 LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: Limitages
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p. 33.

110 NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos: contributo para a compreensio
constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 2012, p. 224.

11 NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos: contributo para a compreensio
constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 2012, p. 225.
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de qualquer atividade estatal em seu beneficio, o fato descritivo em lei elaborada de
acordo com a competéncia especificamente outorgada pela Constituicio®!?.

Os impostos ganham destaque no dever fundamental de contribuir, visto que possuem
caracteristicas inerentes a sua estrutura constitucional, o que os diferencia dos demais tributos,
dando destaque para a ‘“unilateralidade, porque ‘ndo correspondem a nenhuma
contraprestagdo especifica a favor do contribuinte’; exigidos segundo a capacidade
contributiva dos destinatarios do dever; e finalidade fiscal ou extrafiscal, incluida a
redistribuicdo de rendas*3,

Legislativamente, a definicdo de imposto fica por conta do artigo 16 do Cddigo
Tributério Nacional, o qual define que “imposto é o tributo cuja obrigacdo tem por fato
gerador uma situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao
contribuinte”!4,

Os demais tributos séo as taxas e as contribuicdes de melhoria, para parte da doutrina
adepta a classificacdo tripartida; para os seguidores da classificacdo quadripartida, acrescenta-
se 0 empréstimo compulsério como uma quarta espécie de tributo. No entanto, atualmente a
classificacdo mais adotada seria a quimpartite ou pentapartite, que engloba os impostos, as
taxas, as contribuicdes de melhoria, 0 empréstimo compulsorio e as contribuicfes especiais.

Cabe registrar que no ano de 2019 a arrecadagdo tributaria do Governo Federal
totalizou 0 montante de R$ 1.506.266 trilhdo™®®.

Desse total, o relatério anual apresentado pelo Ministério da Economia®*® discriminou,
conforme a base na incidéncia, que a arrecadacdo das receitas administradas pela Receita

Federal do Brasil, em 2019, foi de R$ 535.051 bilhdes em tributos sobre a renda e

112 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 20. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2018,
p. 364.

113 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. O Dever Fundamental de Pagar “Tributos” na Constituicio de
1988. p. 135/183. In: GODOI, Marciano Seabra de. ROCHA, Sergio André (Orgs.). Dever Fundamental de
Pagar Impostos: O que realmente significa e como vem influenciando nossa jurisprudéncia? Belo Horizonte:
Editora D’Placido, 2017, p. 157. Apud NABAIS, Jose Casalta. Op. cit., p. 224.

114 BRASIL. LEI n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 27 out. 1966. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172 compilado.htm>. Acesso em: 26 dez. 2020.

115 BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Analise da Arrecadacdo das Receitas Federais —
Dezembro de 2019. Brasilia: Ministério da Economia, 2019. Centro de Estudos Tributarios e Aduaneiros.
Disponivel ~ em: <http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/arrecadacao/relatorios-do-resultado-da-
arrecadacao/arrecadacao-2019/dezembro2019/analise-mensal-dez-2019.pdf>. Acesso em: 26 dez. 2019, p. 20.

116 BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Analise da Arrecadacdo das Receitas Federais —
Dezembro de 2019. Brasilia: Ministério da Economia, 2019. Centro de Estudos Tributérios e Aduaneiros.
Disponivel ~ em: <http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/arrecadacao/relatorios-do-resultado-da-
arrecadacao/arrecadacao-2019/dezembro2019/analise-mensal-dez-2019.pdf>. Acesso em: 26 dez. 2019, p. 20.
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propriedade’’; R$ 480.501 bilhdes em tributacéo sobre folha de salarios''®; R$ 419.642 bilhdes
de tributos sobre bens e servicos'!®; R$ 41.706 bilhdes em tributos sobre transacdes
financeiras!?’; e R$ 29.365 bilhdes em “outros”*?.

Em contraponto aos valores arrecadados pela Receita Federal do Brasil, a Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional, ambos os érgdos ligados ao Ministério da Economia, apresentou
um “Estudo sobre o endividamento com a Unido ¢ o FGTS em 2019?22, Nesse estudo ficou
demonstrado que no tocante a Divida Ativa da Unido decorrente das entidades empresarias, o
“valor total devido ¢ de RS 286.230.744.956,3571%, A divida de pessoas fisicas inscritas em
Divida Ativa da Unido totaliza o montante de R$ 143.182.332.500,94'%,

117 “Essa base de incidéncia é composta pelos seguintes tributos: Imposto de Renda da Pessoa Fisica, Imposto de
Renda da Pessoa Juridica, Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido, Imposto de Renda Retido na Fonte em
todas as suas modalidades (Trabalho, Capital, Residentes no Exterior e Outros), ContribuicGes sobre Concursos
sobre Prognésticos e Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural. Uma diferenca relevante a ser apontada em
relacdo ao estudo da Carga Tributaria é que no item referente ao Imposto de Renda da Pessoa Juridica foi
mantida a arrecadagdo relativa ao Lucro Presumido. Ainda que a base de célculo desse tributo seja a receita bruta
da empresa, entende-se que as aliquotas aplicaveis refletem, de alguma maneira, a lucratividade do negdcio.”
BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Andlise da Arrecadacéo das Receitas Federais — Dezembro
de 2019. Centro de Estudos Tributarios e Aduaneiros. Disponivel em:
<http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/arrecadacao/relatorios-do-resultado-da
arrecadacao/arrecadacao-2019/dezembro2019/analise-mensal-dez-2019.pdf>. Acesso em: 26 dez. 2019, p. 21.
118 “Egssa base de incidéncia é composta pelos seguintes tributos: Contribui¢des Previdencidrias (Contribui¢des
sobre Empresas em Geral e Contribui¢des destinadas a outras entidades ou fundos); e Contribuicdes ao PIS-
Folha/Pasep e Contribuigdo para o Plano de Seguridade Social do Servidor (CPSS).” Ibidem, p. 21.

119 “Egsa base de incidéncia é composta pelos seguintes tributos: Contribuigdo para o Financiamento da
Seguridade Social (Cofins); Contribuicdo para o Programa de Integracdo Social (P1S), exceto a incidente sobre
Folha de Salarios; Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) em todas as suas modalidades (Bebidas, Fumo,
Automoveis, Vinculado a Importagdo e Outros); Tributos sobre 0 Comércio Exterior (Imposto de Importagéo, e
Imposto de Exportacao); CIDE-Combustiveis e Contribuigdes Previdenciarias sobre o faturamento.” Ibidem, p.
21.

120 «“Egsa base de incidéncia ¢ composta pelos seguintes tributos: IOF (Imposto sobre Operacdes de Crédito,
Cambio e Seguro, ou relativas a Titulos ou Valores Mobiliarios) e CPMF (Contribuicdo Provisoria sobre
Movimentagdo Financeira), com arrecadagdo residual relativa a fatos geradores pretéritos.” Ibidem, p. 21.

121 “Egsa base de incidéncia é composta pelos seguintes tributos: Todos os tributos ndo classificados nas bases de
incidéncia anteriores, como, por exemplo: CIDE-Remessas, Contribuicdo sobre Lojas Francas e Selos de
Controle, Depdsitos Judiciais e Receitas da Divida Ativa ndo pertencentes as bases de incidéncia anteriores.”
Ibidem, p. 21.

122 BRASIL. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Estudo sobre o endividamento com a Unido e o0 FGTS
em 2019. Processo SEI n° 10951.102460/2019-02. Brasilia: Ministério da Economia, 2019. Coordenagao de
Acompanhamento e Controle Gerencial da Divida Ativa. Disponivel em:
<https://antigo.pgfn.gov.br/noticias/arquivos/2019/nota-sei-no-40_2019 pgdau-estudo-2019-1.pdf >. Acesso em:
27 dez. 2019.

123 BRASIL. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Estudo sobre o endividamento com a Unido e 0 FGTS
em 2019. Processo SEI n° 10951.102460/2019-02. Brasilia: Ministério da Economia, 2019. Coordenagao de
Acompanhamento e Controle Gerencial da Divida Ativa. Disponivel em:
<https://antigo.pgfn.gov.br/noticias/arquivos/2019/nota-sei-no-40_2019 pgdau-estudo-2019-1.pdf >. Acesso em:
27 dez. 2019, p. 1-2.

124 BRASIL. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Estudo sobre o endividamento com a Unido e o FGTS
em 2019. Processo SEI n° 10951.102460/2019-02. Brasilia: Ministério da Economia, 2019. Coordenacédo de
Acompanhamento e Controle Gerencial da Divida Ativa. Disponivel em:
<https://antigo.pgfn.gov.br/noticias/arquivos/2019/nota-sei-no-40_2019_pgdau-estudo-2019-1.pdf >. Acesso em:
27 dez. 2019, p. 1-2.
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Diante dos dados apresentados, pode-se depreender que, além da extrapolacdo dos
limites ao poder de tributar, um outro ponto que quebra o ciclo virtuoso de direitos e deveres
entre o Estado e o cidadao € o ndo cumprimento com o dever fundamental de pagar tributos, em
outras palavras, é quando o contribuinte deixa de pagar seus tributos causando um consequente
aumento da Divida Ativa dos entes publicos.

Essa ruptura do ciclo constitucional de direitos e deveres entre Estado e Contribuinte
pode acontecer, por exemplo, quando o Estado se omite do dever de efetivar direitos
fundamentais previstos na Constituicdo, ou quando ele ndo cumpre os ditames previstos no
orgamento impositivo, que vincula impostos a direitos fundamentais sociais.

Entretanto ocorre, também, quando o contribuinte se exime de suas obrigacdes
tributarias ou do dever fundamental de contribuir para a manutencdo da estrutura estatal, por
meio do pagamento de tributos, pois ao passo que essa contribuicdo ndo é respeitada, ha
diminuicdo de receita publica, impactando de forma direta os recursos destinados a efetivacdo
de direitos fundamentais prestacionais, como é o caso do direito a satde e a educacao.

Essa omisséo do contribuinte, ao ndo pagar seus devidos tributos, gera a inscricdo na
Divida Ativa e, por consequéncia, as cobrancas por parte da Fazenda Publica, que possui a
execucdo fiscal como meio judicial para a recuperacdo desses créditos tributarios.

Institutos como receita publica, divida ativa e execucdo fiscal serdo estudados mais
detalhadamente na proxima secdo, de forma a interliga-los & prestacdo dos direitos

fundamentais, inerente a existéncia do Estado.
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3 RECUPERACAO DA DIVIDA ATIVA E A CONCRETIZACAO DE DIREITOS
FUNDAMENTAIS

3.1 RECEITAS, DESPESAS, ORCAMENTO PUBLICO E AS ESCOLHAS COM
BASE NA RESERVA DO POSSIVEL

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece no Titulo VI a organizacdo tributaria e
orcamentaria nacional, dos artigos 145 a 169, comecando pelas especificacdes dos tributos e
pelos poderes e competéncias da Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios. Os artigos 150
a 152 impdem limitagOes a esses poderes e definem a competéncia de instituir impostos de
cada um dos entes politicos.

Na secdo VI cuida particularmente da reparticao das receitas tributarias, especificando o
que pertence aos Estados e ao Distrito Federal (art. 157), aos Municipios (art. 158), bem como
a distribuicdo que devera ser feita pela Unido (art. 159).

Em seguida, no Capitulo I, a Constituicdo aborda as Finangas Publicas, inicialmente
com as normas gerais'?s. Logo ap0s as normas gerais, 0s artigos 165 a 169 estabelecem as
diretrizes para os orcamentos publicos, com énfase no plano plurianual, nas diretrizes
orcamentarias e nos orcamentos anuais.

Dado esse panorama estrutural da Constituicdo Federal no que concerne a tributagdo e
as financas puablicas, alguns institutos ganham destaque e carecem de uma analise mais
acurada de seus conceitos doutrinarios e suas interligacGes com a pratica governamental.

A relacdo de despesas e receitas publicas de um ente politico muito se aproxima da
organizacdo financeira de uma empresa privada, porém com algumas regras diferentes.
Receitas e despesas estdo inseridas em um orcamento, melhor dizendo, dentro de um
planejamento no qual elas tém de ser compatibilizadas e programadas.

Para Kiyoshi Harada, as despesas publicas podem ser conceituadas em dois sentidos.
Primeiramente, “¢ parte do orgamento, representando, portanto, a distribuicdo e emprego de
receitas para cumprimento das diversas atribuicdes da Administragdo”'?®. A segunda

definicdo dada pelo referido autor as despesas publicas refere que

125 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 fev. 2020.

126 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 26. ed. S&o Paulo: Atlas, 2017, p. 22.
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a utilizacdo, pelo agente pablico competente, de recursos financeiros previstos na
dotacdo orcamentéaria, para atendimento de determinada obrigagdo a cargo da
Administracdo, mediante a observancia da técnica da Ciéncia da Administracéo,
envolve o prévio empenho da verba respectiva. %7

Essas despesas podem ser classificadas, segundo o artigo 12 da Lei n° 4.320, de 17 de
margo de 1964, que “Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragio e controle
dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal'?8,
“nas seguintes categorias economicas”: a) Despesas Correntes: Despesas de Custeio e
Transferéncias Correntes; b) Despesas de Capital: Investimentos, Inversdes Financeiras e
Transferéncias de Capital. Nos paragrafos em que se desdobra o artigo 12 € feito o
detalhamento de cada uma dessas subcategorias'?®.

A doutrina classifica as despesas publicas por diversos critérios. A mais adotada € a
que classifica as despesas publicas em ordinarias e extraordinarias. Despesas ordinarias sdo as

despesas recorrentes, que se renovam todos 0s anos; a maioria estd ligada aos servicos

2T HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 26 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 22.

128 BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboracdo e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 4 mai. 1964. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14320.htm> Acesso em: 10 jan. 2021.

129 BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboragdo e controle dos or¢camentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 4 mai. 1964. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14320.htm> Acesso em: 10 jan. 2021.

Art. 12. (...)

§ 1° Classificam-se como Despesas de Custeio as dotacBes para manutencdo de servicos anteriormente criados,
inclusive as destinadas a atender a obras de conservacao e adaptacdo de bens imdveis.

§ 2° Classificam-se como Transferéncias Correntes as dotagbes para despesas as quais ndo corresponda
contraprestacao direta em bens ou servigos, inclusive para contribuicdes e subven¢des destinadas a atender a
manutenc¢do de outras entidades de direito publico ou privado.

§ 3° Consideram-se subvencdes, para os efeitos desta lei, as transferéncias destinadas a cobrir despesas de
custeio das entidades beneficiadas, distinguindo-se como:

I - subvencOes sociais, as que se destinem a instituices publicas ou privadas de carater assistencial ou cultural,
sem finalidade lucrativa; 1l - subvencdes econdmicas, as que se destinem a empresas publicas ou privadas de
carater industrial, comercial, agricola ou pastoril.

§ 4° Classificam-se como investimentos as dotagdes para o planejamento e a execucdo de obras, inclusive as
destinadas a aquisi¢do de imdveis considerados necessarios a realizagdo destas Ultimas, bem como para 0s
programas especiais de trabalho, aquisicéo de instalages, equipamentos e material permanente e constituicdo ou
aumento do capital de empresas que ndo sejam de carater comercial ou financeiro.

§ 5° Classificam-se como Inversdes Financeiras as dota¢oes destinadas a: | - aquisi¢do de imoveis, ou de bens de
capital j& em utilizacdo; Il - aquisicdo de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer
espécie, ja constituidas, quando a opera¢do ndo importe aumento do capital; 11l - constituicdo ou aumento do
capital de entidades ou empresas que visem a objetivos comerciais ou financeiros, inclusive opera¢des bancérias
ou de seguros.

8§ 6° S8o Transferéncias de Capital as dota¢des para investimentos ou inversdes financeiras que outras pessoas de
direito publico ou privado devam realizar, independentemente de contraprestacdo direta em bens ou servicos,
constituindo essas transferéncias auxilios ou contribuicGes, segundo derivem diretamente da Lei de Orgcamento
ou de lei especialmente anterior, bem como as dota¢des para amortizacdo da divida publica.
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publicos. Por sua vez, as despesas extraordinarias, como o préprio nome diz, sdo despesas nao
recorrentes, incomuns, que ndo sio anualmente previstas™’.

As necessidades de uma sociedade sdo as mais diversas e se modificam no tempo e no
espaco, conforme a sociedade vai evoluindo e ficando mais complexa e plural. Nesse
contexto, o gestor precisa fazer escolhas para tornar as despesas compativeis com as receitas.

As Receitas Publicas correspondem, nas palavras de Kiyoshi Harada, aos

ingressos de dinheiro aos cofres do Estado para atendimento de suas finalidades
mediante aplicacdo desses recursos pelo regime da despesa publica, isto é, aplicacéo
dos recursos financeiros ingressados de conformidade com as diversas dotacdes
fixadas na Lei Orcamentaria Anual®3!,

Essas receitas publicas sdo classificadas legislativamente, pela categoria econdmica,
em Receitas Correntes e Receitas de Capital, conforme o artigo 11 da Lei n° 4.320, de 17 de
marco de 1964. As Receitas Correntes englobam, nos termos do § 1° do referido artigo, as
“receitas tributéria, de contribuigdes, patrimonial, agropecuaria, industrial, de servicos e
outras e, ainda, as provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito
publico ou privado, quando destinadas a atender a despesas classificaveis em Despesas
Correntes™'*,

Por seu turno, as Receitas de Capital, previstas no 8 2° do artigo 11 da Lei 4.320/1964:

Sdo provenientes da realizacdo de recursos financeiros oriundos de constituicdo de
dividas; da conversdo, em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de
outras pessoas de direito publico ou privado destinam-se a atender a despesas
classificAveis em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Orcamento
Corrente!®?

Mais adiante, 0 § 4° do mesmo artigo definiu que a classificacdo das receitas publicas
devera ser esquematizada da seguinte forma: i) Receitas Correntes, que compreendem a Receita
Tributéria (Impostos; Taxas e ContribuicBes de Melhoria), Receita de Contribui¢des, Receita
Patrimonial, Receita Agropecuaria, Receita Industrial, Receita de Servigos, Transferéncias

130 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 26 ed. S&o Paulo: Atlas, 2017, p. 25.

131 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 26 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 43.

132 BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragio
e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Diario
Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 4 mai. 1964. Disponivel em:
<http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14320.htm> Acesso em: 10 jan. 2021.

133 BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragéo
e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Diario
Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 4 mai. 1964. Disponivel em:;
<http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14320.htm> Acesso em: 10 jan. 2021.
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Correntes e Outras Receitas Correntes; e ii) Receitas de Capital, que abrangem Operacgdes de
Crédito, Alienacdo de Bens, Amortizacdo de Empréstimos, Transferéncias de Capital e outras
Receitas de Capital***.

Ao tratar sobre receitas publicas, Ricardo Lobo Torres afirma que elas podem ser
classificadas em ordinarias, que integram de forma permanente o orgcamento, e em
extraordinarias, que sao as receitas atipicas.

No entanto, o referido autor entende que a classificacdo mais usada € a que divide as
receitas publicas no tocante as suas origens, classificando-as em originarias e derivadas. As
primeiras “sdo as que decorrem da exploragdo do patriménio do Estado, compreendendo os
precos publicos, as compensacdes financeiras e 0s ingressos comerciais”, a0 passo que as
“derivadas sdo as provenientes da economia privada, representadas pelo tributo, pelos
ingressos parafiscais e pelas multas”?3,

E possivel ver de forma mais ilustrativa a relacio de despesas por meio do grafico
apresentado pela Secretaria do Tesouro Nacional, que tem por objetivo “explicar a relagao
entre as receitas e as despesas da Unido, por meio de uma visualizacdo que demonstra que

receitas sdo aplicadas em que despesas”*3®, conforme segue:

134 BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragio
e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Diario
Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 4 mai. 1964. Disponivel em:
<http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14320.htm> Acesso em: 10 jan. 2021.

135 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 20. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2018,
p. 182.

1%  BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Tesouro Transparente. Disponivel em:
<https://www.tesourotransparente.gov.br/historias/fluxo-de-receitas-e-despesas>. Acesso em: 1° mai. 2021.



48

Figura 1 — Fluxo de vinculag&o de receitas e despesas publicas
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Por meio do fluxo entre receita e despesas pode-se verificar a proporcdo da
distribuicdo dos tributos para a efetivacdo de direitos fundamentais, com destaque para as
contribuicGes sociais e econdmicas e 0s impostos, destinados ao custeio de salde e educacao.

Segundo dados fornecidos pelo Portal da Transparéncia, o Governo Federal brasileiro
arrecadou em 2020 R$ 3,63 trilhdes de reais, o0 que corresponde a 101,52% da receita prevista
no orcamento. Dessa receita arrecadada, um total de R$ 2,14 trilnGes foram de Receitas de

Capital, e R$ 1,45 trilho foi arrecadado em Receitas Correntes, conforme o grafico abaixo*’:

137 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portal da Transparéncia. Receitas Publicas. Disponivel em:
<http://www.portaldatransparencia.gov.br/receitas?ano=2020>. Acesso em: 1° mai. 2021.
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Figura 2 — Receita realizada por categoria econémica
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E possivel observar, pelo grafico acima, que as Receitas de Capital ultrapassaram
16,57% do previsto no orcamento de 2020; j& as Receitas Correntes, que abrangem as receitas
tributérias (impostos, taxas e contribuicdes de melhoria) e outras Receitas Correntes,
alcancaram apenas 85,50% do valor previsto!®,

As Receitas e Despesas Publicas sdo organizadas pelo Orcamento Publico por meio
das leis que versam sobre as diretrizes orcamentarias e dos orcamentos anuais, descritos no
artigo 165, § 2° e 8 5°, da Constituicdo Federal. A Lei de Diretrizes Orcamentérias abrange as
“metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente”, bem como guia a “elaboracdo da lei orcamentaria anual,
dispondo sobre as alteracfes na legislagdo tributaria e estabelecendo a politica de aplicacdo
das agéncias financeiras oficiais de fomento”*°.

A lei orgamentaria anual, como previsto no 8§ 5° do artigo 165 da Constituigdo

Federal, dispord sobre: i) “o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido”; ii) “o

138 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portal da Transparéncia. Receitas Plblicas. Disponivel em:
<http://www.portaldatransparencia.gov.br/receitas?ano=2020>. Acesso em: 1° mai. 2021.

139 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2020.
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orcamento de investimento das empresas em que a Unido”; e iii) “0 or¢camento da seguridade
social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos a ela vinculados™%°.

Um ponto importante para esses guias or¢camentarios constitucionais estd no 8 6° do
referido artigo da Constituicdo Federal, que determina que os projetos de leis orcamentarias
devem conter um levantamento do impacto que “isengdes, anistias, remissoes, subsidios ¢
beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia” possuem sobre as receitas e despesas
de cada regido*.

Diante dessas diretrizes constitucionais, o Portal da Transparéncia, organizado pela
Controladoria-Geral da Unido, define orcamento publico como uma ferramenta que “estima
tanto as receitas que o Governo espera arrecadar quanto fixa as despesas a serem efetuadas
com o dinheiro.”**?

O orcamento publico serve como uma limitacdo ao Estado; ele dita as regras do jogo
do ano em que € vigente, determina onde e quanto a Administracdo Publica podera gastar do
dinheiro publico, da mesma forma que estima as receitas que entraram nos cofres pablicos.

A Constituicdo de 1988 veda de forma clara, no artigo 167, inciso 1V, a vinculacdo de
receitas provenientes de impostos as despesas, porém estabelece algumas excecdes, entre elas
a autorizagdo de vincular recursos para “as agdes e servigos publicos de saude, para
manutencdo e desenvolvimento do ensino”*®, juntamente com a ressalva prevista no Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias — ADCT, nos artigos 79 e 80, que autoriza a

vinculacgéo de receitas para

viabilizar a todos os brasileiros acesso a niveis dignos de subsisténcia, cujos
recursos serdo aplicados em acBes suplementares de nutricdo, habitacdo, educacéo,
salde, reforco de renda familiar e outros programas de relevante interesse social
voltados para a melhoria da qualidade de vida#4,

140 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da RepUblica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2020.

141 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2020.

142 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portal da Transparéncia. Orcamento Publico. Disponivel em:
<http://www.portaltransparencia.gov.br/entenda-a-gestao-publica/orcamento-publico>. Acesso em: 16 jan. 2021.
143 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da RepUblica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 dez. 2020.

144 BRASIL. Constituicdo (1988). Ato das Disposicles Constitucionais Transitdrias: promulgado em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm#adct>.
Acesso em: 16 jan. 2021.
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Em outras palavras, a Constituicdo autoriza a vinculagdo de receitas publicas para a
implementacdo dos direitos fundamentais sociais que garantam a saude, a educacdo e para o
combate a pobreza. Essa vinculacdo é entendida por Fernando Facury Scaff como uma
disposicdo constitucional que possui forca de clausula pétrea. Tal afirmacdo decorre da

seguinte analise sistematica:

Estabelece o art. 5° § 2° CF, que “os direitos e garantias expressos nesta
Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela
adotados”, o que se conecta com o rol de direitos sociais previstos na Constituigdo
(art. 6°), dos quais, apenas dois (salde e educacdo) possuem fonte minima direta
para seu custeio (art. 198, § 2° e 212), sendo que os demais possuem fonte minima
difusa para seu custeio (arts. 79 e 80 do ADCT). Cortar essa fonte minima de
custeio, seja direta ou difusa, ser& 0 mesmo que cancelar a efetiva concretizagdo
desses direitos — que sdo essencialmente prestacionais4°.

Para efetivar direitos fundamentais protegidos pelo manto da clausula pétrea é preciso
garantir os instrumentos necessarios a sua efetivacdo, no caso, os recursos devidos. Como
tratado na secdo anterior, os direitos fundamentais sociais sao eminentemente prestacionais e
possuem um alto custo de implementacéo.

Ha de se observar que, se a implementacdo desses direitos estiver vinculada a
arrecadacao de determinado tributo, sua concretizacdo estara ligada diretamente a arrecadacao
do referido tributo; se ela decai, como no caso citado acima da arrecadagéo federal de 2020,
essas garantias podem ficar ameacadas.

Nesse cenario, tanto o legislador quanto o gestor publico devem fazer escolhas
publicas em face de um or¢camento que possui limites. Limites estes impostos pelas receitas.
Dessa forma, ambas as figuras publicas, Legislativo e Executivo, tém de fazer escolhas
limitadas diante da reserva do possivel e visando ao interesse publico, sem descurar dos
custos que existem para a concretizagdo dos direitos constitucionalmente previstos.

Para Ingo Sarlet, a reserva do possivel pode ser vista com um “limite juridico e fatico
dos direitos fundamentais, mas também podera atuar, em determinadas circunstancias, como
garantia dos direitos fundamentais”. Do mesmo modo que pode servir como argumento para a
ndo implementacdo de direitos subjetivos, podera também ser empregada em eventual conflito
no sentido de preservar o nucleo essencial desses direitos.'46

A reserva do possivel abrange trés dimensées, segundo Sarlet:

145 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito Financeiro,
Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 375/376.

146 SARLET, Ingo Wolfgang e FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Reserva do possivel, minimo existencial e
direito a satde: algumas aproximagdes. In: SARLET, I. W. e TIMM, L.B. Direitos Fundamentais: orgamento e
“reserva do possivel”. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013. p. 30.
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a) a efetiva disponibilidade fatica dos recursos para a efetivacdo dos direitos
fundamentais; b) a disponibilidade juridica dos recursos materiais e humanos, que
guarda intima conexdo com a distribuicdo das receitas e competéncias tributarias,
orcamentarias, legislativas e administrativas, entre outras, e que, além disso, reclama
equacionamento, notadamente no caso do Brasil, no contexto do nosso sistema
constitucional federativo; ¢) ja na perspectiva (também) do eventual titular de um
direito a prestacdes sociais, a reserva do possivel envolve o problema da
proporcionalidade da prestagdo, em especial no tocante a sua exigibilidade e, nesta
guadra, também da sua razoabilidade.

Essas trés dimensdes deveriam ser analisadas pelos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciério, cada um na dimensdo de suas func¢Ges: o Executivo no momento da efetivacao de
politicas publicas, o Legislativo na elaboracdo e aprovacdo das Leis Orcamentarias, e 0
Judiciario no momento de decidir se determinado direito prestacional serd ou nao concedido,
diante do argumento de reserva do possivel levantado pelo Poder Publico.

A instituicdo dos direitos fundamentais esta subordinada a um planejamento financeiro
e social, que cabe discricionariamente ao Poder Executivo, vinculada a Leis Orcamentarias
que indicam os caminhos de aplicacdo dos recursos publicos, de competéncia do Poder
Legislativo.

Ocorre que, diante dos recursos limitados e da falta de planejamento dos Poderes
competentes, o Poder Judiciario acaba sendo provocado a intervir, para que o cidaddo tenha
acesso a direitos que muitas vezes sdo essenciais a sua existéncia.

A utilizacdo da separacdo dos poderes como obstaculo a interferéncia do Judiciario no
orcamento publico, por meio de decisdes favoraveis ao cidaddo, vem sendo afastada no
ambito alagoano: o Tribunal de Justica tem decidido pela inviabilidade de se entender que “o
principio da separacdo dos poderes possa ser utilizado como obstaculo a realizacdo dos
direitos sociais, ja que originalmente este foi concebido com o escopo de garantir os direitos
fundamentais” 4’

Diante desses conflitos e da situagdo social do Brasil, o professor Andreas Krell
entende que deve haver uma evolucdo na forma como se compreende o Principio da

Separacao dos Poderes, pois esta a ocorrer “um efeito paralisante as reivindicagdes de cunho

147 ALAGOAS. Tribunal de Justica do Estado de Alagoas. Apelagdo n® 0700618-91.2017.8.02.0060. Relatora:
Des. Elisabeth Carvalho Nascimento. Acérddo julgado em 14/3/2019 e publicado no DJe em 18/3/2019.
Disponivel em:<https://www2.tjal.jus.br/cjsg/getArquivo.do?conversationld=&cdAcordao=223029&cdForo=0&
uuidCaptcha=sajcaptcha_55575631eeff4306982543198e2f1997 &g-recaptcha-response=03AOLTBLR16gz-rZrq
AVRIMMr7a87YLV7IEfNZbOATI8K1Tnnu9L4gnlY _w4WFCsDoOAPMowMwIYwzJwMbCJIN8jzMyX7XfrH
qiTjgCV_Jteaw3IXbWPwh833Xa8nnnLWjGU8B6YyFcueL 9T CgV-ODdK9S8ByuyiVW2uPaQpON6P60CeNr
E80hTik_YSt5eHYUY5mmtEhONVweecVKKWxX3CRRGhjCw3g-Sf3z8mQ6fDGi6MKbh8A2kd0uo2FjcZQ3Dj
Uczz7e2TPp8 jazZbvoafDf)_eKjkc7-Buels3TWidjfyYI8DHz-n5EQgdrAla_FdUVUdWsVO66iQU3 >. Acesso
em: 3 jul. 2019.
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social e precisa ser submetido a uma nova leitura, para poder continuar servindo ao escopo
original de garantir Direitos Fundamentais [...].”%.

Quando se fala em concretizacdo de direitos fundamentais pelo Poder Judiciario, séo
levantadas duas questfes principais: competéncia e custo. A primeira etapa de uma deciséo
judicial nesse sentido sera a analise de se o juiz é competente para implementar tal politica
publica; a segunda etapa avalia se essa implementacdo é economicamente viavel.'*°

E preciso empregar a reserva do possivel conjuntamente com os principios da
proporcionalidade e da razoabilidade, sobremodo em casos nos quais 0s direitos essenciais a
vida do ser humano estiverem em conflito, podendo sofrer uma relativizacéo.

Nesse passo, € necessario realocar recursos para que esses direitos essenciais sejam

abarcados. Isso provoca um questionamento:

E se os recursos ndo sdo suficientes, deve-se retira-los de outras areas (transportes,
fomento econémico, servico da divida) onde sua aplicacdo ndo esta tao intimamente
ligada aos direitos mais essenciais do homem: sua vida, integridade e salde. Um
relativismo nessa area poderia levar a ponderagdes perigosas e anti-humanistas do
tipo “por que gastar dinheiro com doentes incuraveis ou terminais?” etc.'%0

A limitacdo orcamentaria ndo é aceita pacificamente como um impedimento a
efetividade de direitos prestacionais. N&do ha uma unicidade sobre a aplicacdo da reserva do
possivel. HA quem concorde que a escassez de recursos pode eximir o Poder Publico de
implementar direitos; outros que sdo contrarios, em absoluto, & aplicacdo da reserva do
possivel; e ha, por fim, aqueles que admitem o uso, embora com ressalvas.

A limitacdo orcamentaria do Poder Pablico é uma realidade e precisa ser levada em
consideracao pelos Tribunais. Ha que se questionar, no entanto, até que ponto estes aspectos
tém o conddo de impedir a concretizacao dos direitos fundamentais sociais.

A efetivacdo dos direitos fundamentais sociais esta vinculada & satde econémica da
Administragdo Puablica e suas variagcbes. Quando o contribuinte ndo cumpre com suas
obrigacdes tributérias, sendo inscrito em divida ativa, a arrecadacdo é atingida e diminuem,
por conseguinte, as receitas publicas.

Diante dessa ruptura do ciclo de obrigacGes e deveres existente entre o Estado e os

contribuintes, imp&em-se procedimentos que visam a recuperacao desses creditos tributarios

148 KRELL, Andreas Joachim. Direitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e na Alemanha: os
(des)caminhos de um direito constitucional “comparado. Porto Alegre: Sérgio Fabris, 2002, p. 88.

149 ZANITELLI, Leandro Martins. Custos ou competéncia? Uma ressalva a doutrina da reserva do possivel. In:
SARLET, I. W. e TIMM, L.B. Direitos Fundamentais: or¢amento e “reserva do possivel”. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2013, p. 191.

10 KRELL, Andreas Joachim. Direitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e na Alemanha: os
(des)caminhos de um direito constitucional “comparado. Porto Alegre: Sérgio Fabris, 2002, p. 53.
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ndo pagos. Essas cobrancas seguem um rito sequenciado de procedimentos disciplinados pelo
Direito Tributério, com subsidio do Direito Processual Civil.

Entre esses procedimentos o que ganha mais destaque é a Execucdo Fiscal como o
principal meio de cobranca judicial da Divida Ativa. Na subsecdo seguinte sera feita uma
andlise critica da Lei de Execugdo Fiscal como meio judicial habil a concretizar da liquidez da
Divida Ativa.

3.2 A LEI DE EXECUCAO FISCAL E SEUS PROCEDIMENTOS

O n&o pagamento voluntario de tributos pelo contribuinte o torna devedor da Fazenda
Publica, gerando assim a consequente inscricdo em Divida Ativa junto ao poder publico
credor. A Divida Ativa é definida pela Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, no artigo 39, §
2°, e dividida em duas espeécies: Divida Ativa Tributaria e Divida Ativa ndo Tributéria.

Nos termos da referida lei, a primeira corresponde ao “crédito da Fazenda Publica
dessa natureza, proveniente de obrigacdo legal relativa a tributos e respectivos adicionais e
multas”*®!, J4 a Divida Ativa ndo Tributéaria engloba os demais créditos da Fazenda Publica.

No entanto, o extenso rol do § 2 do artigo 39 da Lei n° 4.320/64, que define as dividas
ativas tributarias e ndo tributarias, ndo é um rol exaustivo, podendo ser incluido qualquer
crédito, “desde que presentes os atributos de liquidez e certeza, certificados em procedimento
prévio e legalmente disciplinado, englobando inclusive a atualizagdo monetaria, os juros, a
multa ou quaisquer outros encargos definidos em lei ou contrato”%2,

Essa divida é cobrada judicialmente por meio de um processo executivo. O processo
executivo fiscal, assim como os demais procedimentos judiciais, deve respeitar as regras e 0s
principios do ordenamento brasileiro, mormente os principios constitucionais aplicados ao
processo executivo: do devido processo legal, isonomia, contraditério e ampla defesa,
publicidade, celeridade, entre outros previstos no artigo 5° da Constituicio Federal'*,

Por ser o Estado uma das partes nesse processo executivo, isso gera a necessidade da

criacdo de regras especiais para disciplinar a relacdo juridica que terd o Estado-Fisco como

151 BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragio
e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Diario
Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 4 mai. 1964. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4320.htm> Acesso em: 18 fev. 2021.

152 GODOI, Marilei Fortuna. Formagdo do Titulo Executivo, p. 41/103. In: MELO FILHO, Jodo Aurino de
(Coord.). Execucdo Fiscal Aplicada. 7. ed. Salvador: Editora Juspodivm, 2019, p. 45.

153 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 fev. 2020.
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exequente e o contribuinte como executado. Nesse sentido foi promulgada, em 22 de
setembro de 1980, a Lei n° 6.830, que trata da cobranca judicial da Divida Ativa da Fazenda

Publica, dispondo na Exposicdo de Motivos n° 223:

2. Ora, a cobranca judicial das dividas para com o Estado € ditada pelo interesse
publico e, sendo uma modalidade de controle judicial dos atos da administracéo
publica, deve assegurar o equilibrio — politico, econdmico e financeiro — entre o
poder do Estado e o direito do cidadéo.

3. Se a este a Constituicdo assegura o contraditorio judicial, ao Estado deve ser
garantido um processo expedito de realizagdo da receita publica.*%

Segundo depreende Theodoro Janior, em seu introito sobre a Lei de Execuc¢éo Fiscal,
essa lei foi “editada com o claro e expresso propdsito de agilizar a execucdo fiscal, criando
um procedimento especial diverso do da execugdo forcada comum de quantia certa, regulado
pelo Codigo de Processo Civil”1®,

Ao analisar os artigos iniciais da Lei 6.830/80, nota-se que a execucdo fiscal surge
como um procedimento especifico de cobranca de créditos inscritos em divida ativa,
tributarios ou ndo tributarios, gerados ante o ndo pagamento voluntario do contribuinte. Tal
procedimento é de observancia obrigatéria pela Unido, Estados, Municipios e o Distrito
Federal, sendo a competéncia legislativa da Unido para estabelecer normas gerais acerca da
matéria®®®,

Para Rodrigo Dalla Pria, o objeto imediato da execucdo fiscal é “a realizagdo do
direito do credor de sub-rogar-se nos direitos de propriedade do devedor em razdo do
inadimplemento espontaneo da prestacio”®’. Em outras palavras, é o direito que o Estado
possui de utilizar-se do procedimento executivo fiscal para cobrar um crédito, atingindo a
esfera da propriedade do contribuinte diante do ndo pagamento devido.

Para Renato Becho, os objetivos da execucdo fiscal vdo aléem da mera cobranca de

crédito:

O processo judicial de cobranca de tributos (execucdo fiscal) possui trés objetivos
tradicionais, um deles fortemente de caréter jurisdicional: (1) visa a recuperacao de
créditos do Estado — ndo adimplidos espontaneamente pelos devedores; (2) funciona
como uma ferramenta de inibicdo da sonegacdo fiscal, e (3) objetiva conduzir o

154 THEODORO JUNIOR, Humberto. Lei de Execucio Fiscal: comentérios e jurisprudéncia. 13. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2016, p. 721

155 THEODORO JUNIOR, Humberto. Lei de Execucéo Fiscal: comentérios e jurisprudéncia. 13. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2016, p. 27.

16 PRIA, Rodrigo Dalla. Direito Processual Tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2020, p. 478/479.

157 PRIA, Rodrigo Dalla. Direito Processual Tributario. S&o Paulo: Noeses, 2020, p. 488.
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processamento de cobranga das exacBes dentro dos estritos termos da legislacdo
brasileira.®®

Nos termos da referida lei executiva, pode-se concluir que a Certidao de Divida Ativa
possui natureza juridica de titulo executivo extrajudicial e presuncdo de certeza, liquidez e
exigibilidade. No entanto, a presuncdo de certeza e liquidez da Divida Ativa é relativa,
podendo ser questionada — “a isto equivale dizer que divida ativa regularmente inscrita é
liquida e certa até prova em contrario.”*%,

O contribuinte inscrito em divida ativa ou o terceiro interessado terd de apresentar
prova inequivoca'® para elidir a legitimidade com a qual nasce a Certiddo de Divida Ativa.
Essa presuncdo de legitimidade é atribuida em regra a todos os atos administrativos. Para que
0s atos administrativos sejam considerados legitimos e, por conseguinte, validos, devem estar
“conforme ao ordenamento juridico. O ato juridico administrativo deve obedecer a requisitos
formais e materiais que estdo previstos quer na Constitui¢do, quer nas leis” e,

Aliomar Baleeiro observa que somente o contribuinte executado “conhece a renda
obtida, o faturamento realmente ocorrido, o volume de operacdes realizadas etc. A Fazenda
Publica limita-se a reconstituir a realidade, por meio de registro e de escrita do sujeito
passivo, que assim a forma e a retrata” 2,

A prova capaz de afastar a certeza e a liquidez da inscri¢cdo feita pela Fazenda Publica
deve ser substancial o bastante para comprovar que houve falha no procedimento de apuracéo
ou que os dados apresentados pelo contribuinte ndo constituem a realidade dos fatos.

O documento final do processo de inscricdo em Divida Ativa é a Certiddo da Divida
Ativa — CDA, instrumento essencial para a propositura da execucéo fiscal, fazendo parte ou
sendo a propria peticdo inicial'®®, caso o contribuinte inscrito ndo efetue o pagamento devido

de forma administrativa.

1% BECHO, Renato Lopes. Execucdo fiscal: necessidade de novos paradigmas para um grande problema.
Revista CEJ, Brasilia, Ano XVIII, n. 63, p. 111-119, maio/ago. 2014, p. 115. Disponivel em:
<https://revistacej.cjf.jus.br/cej/index.php/revcej/article/view/1905>. Acesso em: 15 set. 2021.

15 CAMPOS, Dejalma de. Direito Processual Tributario. 5 ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 1998, p. 42.

160 Tei n® 6.830/80: “Art. 3° - A Divida Ativa regularmente inscrita goza da presuncgdo de certeza e liquidez.
Paragrafo Unico - A presuncio a que se refere este artigo é relativa e pode ser ilidida por prova inequivoca, a
cargo do executado ou de terceiro, a quem aproveite”.

161 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 12. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 1.488.

162 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 12. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 1.489-1.490.
163 Procedimento inicial da Execugdo Fiscal detalhado no art. 6°, da Lei n°® 6.830/80, que determina: “Art. 6° - A
peticdo inicial indicaré apenas: | - 0 Juiz a quem ¢é dirigida; Il - o pedido; e Ill - 0 requerimento para a citacéo. §
1° - A peticdo inicial serd instruida com a Certiddo da Divida Ativa, que dela fard parte integrante, como se
estivesse transcrita. § 2° - A peticéo inicial e a Certiddo de Divida Ativa poderdo constituir um Gnico documento,
preparado inclusive por processo eletronico. § 3° - A producéo de provas pela Fazenda Publica independe de
requerimento na peticdo inicial. 8§ 4° - O valor da causa serd o da divida constante da certiddo, com os encargos
legais.”
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No estudo do procedimento executivo fiscal, Dalla Pria o divide em trés fases: a
inicial, a constritiva e a expropriatoria, conforme o “nivel de coatividade que, por sua vez,
aumenta a medida que a resisténcia do devedor persiste”%*.

J& Paulo Cesar Conrado divide a execucao fiscal em duas fases: a primeira seria a fase
preparatoria da expropriacdo; nela estdo os atos preparatdrios e provisérios da execucdo; a
segunda fase é a expropriatoria, que contempla os atos expropriatérios propriamente ditos,
que possuem carater definitivo e satisfativo do crédito®.

Observa-se que a primeira fase definida pelos juristas Della Pria e Paulo Conrado séo
semelhantes: comecam na inicial e findam na citacdo do executado. Ja as fases seguintes, que
Dalla Pria classifica como constritiva e expropriatoria, sdo todas por Paulo Conrado como
uma so fase, a expropriatéria. Concentra nela os atos mais relevantes do procedimento
executorio, pois € nessa ultima fase que se concretiza o objetivo da execucao fiscal.

A primeira dessas fases ¢ a “Inicial”, que engloba a peti¢do inicial, 0 despacho inicial
e a citacdo da parte executada, atos esses que objetivam o aprimoramento da “relacdo
juridico-processual executiva e a exortacdo do devedor a pagar o débito ou oferecer bens a
penhora”!%®,

O juiz, ao verificar que a peticdo inicial e a CDA, observa a priori todos 0s
pressupostos processuais habeis ao deferimento da inicial. Conforme previséo do artigo 7° da
Lei n° 6.830/80, podera determinar a citagdo, a penhora, o arresto, o registro da penhora ou do
arresto, e/ou a avaliacio dos bens penhorados ou arrestados®®’.,

Deferida a inicial, o magistrado determinara de imediato as medidas executivas
previstas nos artigos 7° e 8° da Lei Executiva Fiscal. O despacho inicial determinara a citacéo
do executado, a penhora e/ou arresto e a consequente avaliacdo dos bens penhorados ou
arrestados®,

Esse despacho que determina a citacdo do executado tem o poder de interromper a
prescricao, no termos do 8§ 2° do art. 8° da Lei n° 6.830/80. Ocorre que esse paragrafo é tema
de discordancia entre os tributaristas, pois como poderia uma lei ordinéria tratar de prescri¢ao

tributéria, indo de encontro ao disposto no artigo 146, Il1, “b” da Constituigdo, que “reservou

164 PRIA, Rodrigo Dalla. Direito Processual Tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2020, p. 488/489.

165 CONRADO, Paulo Cesar. Execucéo Fiscal. 4. ed., rev. e ampl. So Paulo: Noeses, 2020, p. 166-167.

168 PRIA, Rodrigo Dalla. Direito Processual Tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2020, p. 489.

167 BRASIL. Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980. Dispde sobre a cobranca judicial da Divida Ativa da
Fazenda Publica, e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF,
24 set. 1980. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/16830.htm> Acesso em: 4 abr. 2021.

168 BRASIL. Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980. Dispde sobre a cobranca judicial da Divida Ativa da
Fazenda Publica, e d& outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF,
24 set. 1980. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/16830.htm> Acesso em: 4 abr. 2021.
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a lei complementar a competéncia para estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo
tributaria”®, incluindo a prescrigéo tributaria?

Diante disso e do status de lei complementar deferido ao Codigo Tributario Nacional,
tal matéria deveria seguir os ditames por ele estabelecidos, no caso em questdo, a aplicacao do
artigo 174, que definia: “A acdo para a cobranca do crédito tributario prescreve em cinco
anos, contados da data da sua constituicdo definitiva. Pardgrafo Unico. A prescri¢cdo se
interrompe: | - pela citagdo pessoal feita ao devedor”™,

Em 2005 entrou em vigor a Lei n° 118, que modificou a redagdo dada ao inciso | do
paragrafo Unico do referido artigo, passando a dispor que o “despacho do juiz que ordenar a
citacdo em execucdo fiscal”!’! é apto a interromper a curso da prescricao.

Em uma sintese sobre o tema, Renato Becho anota:

Em termos de efetividade da execucéo fiscal, a alteracdo do CTN, levada a efeito
pela LC 118/2005 tem sido perniciosa para os cofres publicos, pois ela deixou os
exequentes fiscais ainda mais acomodados, permitindo que demorem mais do que 0sS
demais exequentes (para os feitos regidos pelo CPC) na cobranga do crédito
publicot™.

Esses permissivos legais refletem nos niimeros de execugao fiscal que “congestionam”
0 Poder Judiciario com inimeras execucOes ficais estagnadas, como serd demonstrado na
subsecdo seguinte.

A citacdo, Ultimo passo dessa primeira fase, € de suma importancia para o inicio da
execucao fiscal, pois a depender do seu resultado, a execucdo seré exitosa ou ndo, podendo ter
diversos desdobramentos. O caput do artigo 8° da Lei n° 6.830/80 determina que “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 execu¢do”’3,

169 SANDRI, Marcos Paulo. Citagio do Réu na Execucdo Fiscal, p. 258-281. In: MELO FILHO, Jodo Aurino de
(Coord.). Execucao Fiscal Aplicada. 7. ed. Salvador: Editora Juspodivm. 2019, p. 259.

170 BRASIL. LEI n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 27 out. 1966. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm>. Acesso em: 26 dez. 2020.

171 BRASIL. LEI n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributério aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 27 out. 1966. Disponivel em:
<http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm>. Acesso em: 26 dez. 2020.

172 BECHO, Renato Lopes. Execucéo Fiscal: analise critica. S&o Paulo: Noeses, 2018, p. 134.

173 BRASIL. Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980. Dispde sobre a cobranca judicial da Divida Ativa da
Fazenda Publica, e d& outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF,
24 set. 1980. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/16830.htm> Acesso em: 4 abr. 2021.
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Em caso de éxito na citagdo, a resposta do executado é que ditard os proéximos passos
executivos, pois “em caso de atendimento a ordem de pagamento, o crédito tributario serd
considerado satisfeito e, por conseguinte, extinto o processo executivo fiscal, nos termos do
art. 156, inciso I, do CTN”174,

Caso 0 executado ndo pague, ele podera garantir a execucao, nos termos do art. 9° da
Lei 6.830/80. Por outro lado, se o executado resolver ignorar esse dispositivo e permanecer
inerte apds a citacdo, o art. 10 da Lei de Execucdo Fiscal determina que “a penhora podera
recair em qualquer bem do executado, exceto os que a lei declare absolutamente
impenhoraveis™!"™.

N&o sendo localizados bens passiveis de penhora ou se o devedor ndo for localizado
no prazo de um ano, o juiz responsavel determinard o arquivamento do processo®’®. Assim,
em caso de “ndo localizagdo do devedor (leia-se, sua ndo citacdo) é fato implicativo da
suspensdo do feito executivo fiscal, a teor do art. 40, caput, da Lei n. 6.830/80 — sobre as
consequéncias advindas da aplicagdo desse dispositivo no que se refere a prescri¢io”?’’.

A tematica abordada no art. 40 da Lei 6.830/80 foi tema de diversas discussdes nas
cortes superiores do pais, restando estabelecido pela Sumula 314 do Superior Tribunal de
Justiga: “Em execucdo fiscal, ndo localizados bens penhoraveis, suspende-se 0 processo por
95178

um ano, findo o qual se inicia o prazo da prescri¢dao quinquenal intercorrente.

Eis 0 voto do Ministro Luiz Fux, a época integrante do Superior Tribunal de Justica:

Em consequéncia, o artigo 40 da Lei n° 6.830/1980 ndo pode prevalecer sobre o
CTN e sua aplicacdo sofre limites impostos pelo artigo 174 do referido Cédigo.
Assim, apés o transcurso de determinado tempo sem a manifestagdo da Fazenda
Estadual, deve ser decretada a prescricao intercorrente.

Essa exegese impede seja eternizada no Judiciario uma demanda que ndo consegue
concluir-se por auséncia dos devedores ou de bens capazes de garantir a execugéo.
Deveras, a suspenséo decretada com suporte no art. 40 da Lei de Execugfes Fiscais
ndo pode perdurar por mais de cinco anos porque a agdo para cobranca do crédito

174 PRIA, Rodrigo Dalla. Direito Processual Tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2020, p. 502.

175 BRASIL. Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980. Dispde sobre a cobranca judicial da Divida Ativa da
Fazenda Publica, e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF,
24 set. 1980. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6830.htm> Acesso em: 4 abr. 2021.

176 BRASIL. Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980. Dispde sobre a cobranca judicial da Divida Ativa da
Fazenda Publica, e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF,
24 set. 1980. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/16830.htm> Acesso em: 4 abr. 2021.

177 CONRADO, Paulo Cesar. Execucao Fiscal. 4. ed., rev. e ampl. Sdo Paulo: Noeses, 2020, p. 173.

178 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Sumula n° 314. Em execugdo fiscal, ndo localizados bens
penhoréveis, suspende-se o processo por um ano, findo o qual se inicia o prazo da prescricdo quinquenal
intercorrente.  Disponivel em:  <https://www:.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-sumulas-
2011 25 capSumula314.pdf>. Acesso em: 25 abr. 2021.
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tributario prescreve em cinco anos, contados da data da sua constitui¢do definitiva
(art. 174, caput, do CTN)™.

Essa uniformizacdo de entendimento consolidada na Sumula 314 tem como um dos
objetivos diminuir o numero de Execugdes Fiscais que estdo estagnadas, seja pela falta de
localizacdo do devedor ou nédo localizagdo de bens desse, seja por falta de impulso processual
por parte da Fazenda Publica ou do Judiciario.

Em consonancia com o afirmado pelo Ministro Luiz Fux em seu voto, Renato Lopes

Becho conclui:

O despacho do juiz que determina a citacdo é reconhecido como uma forma de
interrupcéo da prescricdo. Mas a efetiva citagdo tem de acontecer. Caso contrario,
volta a correr o prazo de prescri¢do. Assim, se 0 sujeito passivo tributério ndo for
citado em até cinco anos do despacho do juiz que determinou a citagdo, o crédito
tributério estara prescrito*e’.

Toda essa tematica deve ser tratada com o objetivo de alcangar e respeitar o direito
fundamental da duracdo razoadvel do processo, previsto no inciso LXXVIII do artigo 5° da
Constituicdo Federal, o qual dispGe que “a todos, no ambito judicial e administrativo, séo
assegurados a razoavel duracdo do processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua
tramitagdo™!8L,

Aplicando esse direito fundamental do cidaddo a execucdo fiscal, ndo é admissivel,
segundo 0 que preconiza a Constituicdo de 1988, que uma Execucdo Fiscal tramite ad
aeternum em desfavor do contribuinte, seja porque nao foi localizado para citacdo, seja pelo
fato de ndo dispor de bens passiveis de penhora.

Nas palavras de Paulo Cesar Conrado:

As condicdes necessarias a outorga da correlata tutela tém que ser oferecidas no
tempo apropriado, sob a pena de se frustrar sua conferéncia (da referida tutela),
guedando o processo em aberto ad infinitum — resultado evidentemente repudiado
pelo valor que atua por detras da nogo de prescricio (seguranga juridica)®2,

179 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Stimula n° 314. Em execucdo fiscal, ndo localizados bens
penhoréveis, suspende-se o0 processo por um ano, findo o qual se inicia o prazo da prescricdo quinquenal
intercorrente.  Disponivel em:  <https://www.st].jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-sumulas-
2011 25 capSumula314.pdf>. Acesso em: 25 abr. 2021, p. 12.

180 BECHO, Renato Lopes. Execucdo Fiscal: analise critica. Sao Paulo: Noeses, 2018, p. 158.

181 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da RepUblica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 out. 2020.

182 CONRADO, Paulo Cesar. Execucao Fiscal. 4. ed., rev. e ampl. Sdo Paulo: Noeses, 2020, p. 346.
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Para o referido autor, a prescri¢do intercorrente seria um tipo de sancdo a inércia da
Fazenda Publica, “para os casos em que, embora proposta no tempo apropriado, a execugao

deixa de ser por ela (a Fazenda) movimentada por tempo igual ou superior ao fixado pelo

sistema de defini¢do da prescrigdo ordinaria”!®3,

Sobre o tema — prescrigédo intercorrente na execucgéo fiscal —, o Superior Tribunal de
Justica julgou, em sede de tema repetitivo, 0 Recurso Especial n® 1340553-RS, no qual
ficaram estabelecidas cinco novas teses sobre o termo inicial e o termo final da prescricdo

intercorrente, sendo elas:

Teses julgadas para efeito dos arts. 1.036 e seguintes do CPC/2015 (art. 543-C, do
CPC/1973):

4.1. O prazo de um ano de suspensdo do processo e do respectivo prazo
prescricional previsto no art. 40, 88 1° e 2° da Lei n. 6.830/80 — LEF tem inicio
automaticamente na data da ciéncia da Fazenda Publica a respeito da ndo localizacéo
do devedor ou da inexisténcia de bens penhoraveis no endereco fornecido, havendo,
sem prejuizo dessa contagem automatica, o dever de o magistrado declarar ter
ocorrido a suspenséo da execucdo; (...)

4.2. Havendo ou ndo peticdo da Fazenda Publica e havendo ou ndo pronunciamento
judicial nesse sentido, findo o prazo de um ano de suspensdo inicia-se
automaticamente o prazo prescricional aplicavel (de acordo com a natureza do
crédito exequendo) durante o qual o processo deveria estar arquivado sem baixa na
distribuicdo, na forma do art. 40, 88 2°, 3° e 4° da Lei n. 6.830/80 — LEF, findo o
qual o Juiz, depois de ouvida a Fazenda Puablica, poderd, de oficio, reconhecer a
prescricdo intercorrente e decreta-la de imediato;

4.3. A efetiva constricdo patrimonial e a efetiva citacdo (ainda que por edital) séo
aptas a interromper 0 curso da prescricao intercorrente, ndo bastando para tal 0 mero
peticionamento _em juizo, requerendo, v.g., a feitura da penhora sobre ativos
financeiros ou sobre outros bens. Os requerimentos feitos pelo exequente, dentro da
soma do prazo maximo de um ano de suspensdo mais 0 prazo de prescri¢do
aplicavel (de acordo com a natureza do crédito exequendo) deverdo ser processados,
ainda que para além da soma desses dois prazos, pois, citados (ainda que por edital)
0s devedores e penhorados 0s bens, a qualquer tempo — mesmo depois de escoados

os referidos prazos —, considera-se interrompida a prescricdo intercorrente,
retroativamente, na data do protocolo da peticdo que requereu a providéncia
frutifera.

4.4. A Fazenda Publica, em sua primeira oportunidade de falar nos autos (art. 245 do
CPC/73, correspondente ao art. 278 do CPC/2015), ao alegar nulidade pela falta de
qualquer intimacdo dentro do procedimento do art. 40 da LEF, devera demonstrar o
prejuizo que sofreu (exceto a falta da intimacdo que constitui o termo inicial - 4.1.,
onde o prejuizo é presumido), por exemplo, deverd demonstrar a ocorréncia de
qualquer causa interruptiva ou suspensiva da prescrig&o.

4.5. O magistrado, ao reconhecer a prescricao intercorrente, deverd fundamentar o
ato judicial por meio da delimitagdo dos marcos legais que foram aplicados na
contagem do respectivo prazo, inclusive quanto ao periodo em que a execucgéo ficou
suspensat®,

183 CONRADO, Paulo Cesar. Execucao Fiscal. 4. ed., rev. e ampl. Sdo Paulo: Noeses, 2020, p. 346.

184 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1.340.553 — RS (2012/0169193-3). Recorrente:
Fazenda Nacional, Recorrido: Djalma Gelson Luiz ME. Relator Ministro Mauro Campbell Marques. Acérdao
julgado em 12/9/2018 e publicado no DJe em 16/10/2018.
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Um dos fundamentos usados pelos ministros no julgamento do referido Recurso
Especial foi no sentido de que “O espirito do art. 40 da Lei n. 6.830/80 é o de que nenhuma
execucdo fiscal ja ajuizada podera permanecer eternamente nos escaninhos do Poder
Judiciario ou da Procuradoria Fazendaria encarregada da execucdo das respectivas dividas
fiscais”.

Pode-se afirmar que o Superior Tribunal de Justi¢a, mais uma vez imbuido do espirito
constitucional e como Corte Cidadd, estabeleceu limites a situagbes fatico-processuais que
extrapolam os Direitos Fundamentais previstos na Constituicdo Federal, levando em
consideracdo que somente no julgamento do Recurso Especial n°® 1340553-RS, sob o rito dos
arts. 1.036 e seguintes do CPC/2015, foram sobrestados 30 mil processos. As teses por ele
fixadas, que versam sobre prescricdo intercorrente, poderdo ter impacto em mais de 20 milhdes
de processos executivos fiscais, segundo informagdes do proprio julgado®®®.

Com a citacdo do executado, finda a primeira fase, caso ele efetue o pagamento da
divida de imediato, havera a extin¢do do crédito tributario, conforme o art. 156, inciso I, do
CTN, e 0 juiz determinara a extingdo da execucéo fiscal correspondente!®®.

Caso o0 executado ndo cumpra com a determinacdo judicial de pagamento ou proceda
de forma a garantir a execucdo, tem inicio a segunda fase da Execucdo Fiscal, a fase

“constritiva e/ou expropriatoria”, nos termos dos art. 10 e seguintes da Lei n° 6.830/80.

A fase constritiva do procedimento executivo fiscal se presta a segregacdo da
parcela do patrimbnio de executado sobre a qual recairdo o0s atos executivos
propriamente ditos (expropriatérios), sendo desencadeada a partir da recusa do
devedor em atender a ordem de pagamento que consta na citagio*®’.

Caso o0 executado permanega inerte ao processo, sem efetuar pagamento ou garantir o
feito, sera responsabilidade da Fazenda Publica viabilizar os meios previstos no Codigo de
Processo Civil, que visem a localizacdo de bens e direitos para a satisfacdo forcada do crédito
executado. Tem assim inicio a fase expropriatoria, nos termos do artigo 10 da Lei 6.830/8088,

Os artigos 11 e seguintes da Lei Executiva Fiscal disciplinam os atos expropriatorios e

seus desdobramentos; e estabelecem algumas regras procedimentais gerais, tendo o Codigo de

185 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 1.340.553 — RS (2012/0169193-3). Recorrente:
Fazenda Nacional, Recorrido: Djalma Gelson Luiz ME. Relator Ministro Mauro Campbell Marques. Acdérdao
julgado em 12/9/2018 e publicado no DJe em 16/10/2018, p. 147 e 163.

186 PRIA, Rodrigo Dalla. Direito Processual Tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2020, p. 502.

187 PRIA, Rodrigo Dalla. Direito Processual Tributario. Séo Paulo: Noeses, 2020, p. 502.

188 BRASIL. Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980. Dispde sobre a cobranca judicial da Divida Ativa da
Fazenda Publica, e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF,
24 set. 1980. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6830.htm> Acesso em: 6 mar. 2021.
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Processo Civil como seu subsidiério, apesar dos 35 anos e de uma nova Constituicdo que 0s
separam.

N&o cabendo a esse trabalho detalhar cada um desses artigos da Lei 6.830/80, o que se
pretendeu nesta subsecdo foi mostrar alguns dos principais procedimentos e das
singularidades da execucéo fiscal.

A Lei de Execucdo Fiscal deve ser conduzida de forma a concretizar os ditames
constitucionais, principalmente aqueles tidos como direitos e deveres fundamentais, sejam
eles individuais ou coletivos, pois sdo direitos e deveres de todos os cidadaos e, por
conseguinte, também sdo direitos e deveres dos contribuintes.

A conducdo e a efetivacdo das disposi¢cdes Lei de Execucgdo Fiscal “tém de ser vistas a
luz dos direitos humanos do contribuinte (executado), como instrumento de defesa célere
contra eventuais excessos da maquina arrecadadora, fiscalizadora, postulatéria em Juizo e
decisoria, tanto administrativa quanto judicial”*8®,

A par dessas premissas, a subsecdo seguinte se prop0e a analisar dados e relatorios
publicos em torno do desempenho pragmatico da Lei Executiva Fiscal, lastreada nos direitos e

deveres previstos na Constituicao.

3.3 DIVIDA ATIVA E EXECUCAO FISCAL EM NUMEROS

Na subsecdo anterior foi feita uma analise dos procedimentos disciplinados pela Lei de
Execucdo Fiscal, em harmonia com Constituicdo Federal. Todavia, para se ter a real
percepc¢do da efetividade da execucdo fiscal e seu propdésito de concretizar a Divida Ativa, em
consonancia especialmente com os principios do devido processo legal e da duracéo razoavel
do processo, cumpre analisar numeros oficiais apresentados em relatérios feitos por 6rgaos
publicos, com foco nos processos executivos fiscais.

De acordo com estudos apresentados pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, a
Unido, os Estados e os Municipios possuem elevados valores de recebiveis fiscais da Divida
Ativa Tributaria. O estoque da divida da Unido, somente em débitos tributarios nédo
previdenciarios, ¢ de R$ 1,77 trilhdo. Desse valor, apenas R$ 10,04 bilhdes de débitos

tributarios foram recuperados em 2019, conforme demonstrado nos graficos a seguir'®:

189 BECHO, Renato Lopes. Execucéo Fiscal: analise critica. Sdo Paulo: Noeses, 2018, p. 168.

1% BRASIL. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN em nameros: dados de 2019. 2020 ed.
Disponivel em: <https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-numeros-2014/pgfn-
em-numeros-2020 >. Acesso em: 2 mai. 2021.
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Figura 3 — Estoque da Divida Ativa por natureza do crédito

Estoque por natureza do crédito

Dezembro de 2019

@ FGTS/Cs”
R$ 21170678 :
*Estoque cobrado pela PGEN.

PGFN em Mameros 2019

trilhdes

Fonte: Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

Figura 4 — Recuperacdo da Divida Ativa por tipo de crédito

Recuperacao por tipo de crédito

Fonte: DW PGFN - base janeiro 2020
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Fonte: Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
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O que chama atencdo nos dados até aqui apresentados € o fato de que a Divida Ativa
da Unido em 2019 fechou no total de R$ 2,43 trilhGes, ao passo que o Governo Federal
arrecadou no ano de 2020 R$ 1,45 trilhdo em Receitas Correntes, que sdo as que abrangem as
receitas tributérias (impostos, taxas e contribuicdes de melhoria).

A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional destaca que uma de suas ‘“principais
atuagdes na gestao da Divida Ativa” foi no sentido de solicitar “0 arquivamento de mais de
200 mil execucbes fiscais ndo garantidas em 2019, focando sua atuacdo judicial nos
devedores com maior potencial de recuperagio”®?.

Em compasso com o relatério anual apresentado pela Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) também produz um anuério, “Justica em

Numeros”, no qual ha uma subsecéo especifica dedicada as Execuc@es Fiscais.

Historicamente, as execucdes fiscais tém sido apontadas como o principal fator de
morosidade do Poder Judiciario. O executivo fiscal chega a juizo depois que as
tentativas de recuperacdo do crédito tributario se frustraram na via administrativa,
provocando sua inscri¢do na divida ativa. Dessa forma, o processo judicial acaba por
repetir etapas e providéncias de localizagdo do devedor ou patrimdnio capaz de
satisfazer o crédito tributario ja adotadas, sem sucesso, pela administracdo
fazendaria ou pelo conselho de fiscalizagdo profissional. Desse modo, acabam
chegando ao Judiciario titulos de dividas antigas e, por consequéncia, com menor
probabilidade de recuperagio®®?.

O balanco apresentado em 2020, com dados de 2019, expde numeros significativos do
processo executivo fiscal, que correspondem a 70% das execucdes em tramite no Poder
Judiciario. Com taxa de congestionamento que chega a marca de 86,9% em 2019. Desse total,
85% estdo concentrados na Justica Estadual. Em 2019 foram distribuidos 3,1 milhdes de
novos processos executivos fiscais, ao passo que 30.2 milhdes continuam pendentes,

conforme demonstram os graficos abaixo'%:

191 BRASIL. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN em nUmeros: dados de 2019. 2020 ed.
Disponivel em: <https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-numeros-2014/pgfn-
em-numeros-2020 >. Acesso em: 2 mai. 2021.

192 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Justica em nGimeros 2020 (ano base 2019). CNJ. Disponivel em:
<https://lwww.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2020/08/WEB-V 3-Justi%C3%A7a-em-N%C3%BAmeros-2020-
atualizado-em-25-08-2020.pdf>. Acesso em: 5 mai. 2021.

193 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Justica em nGmeros 2020 (ano base 2019). CNJ. Disponivel em:
<https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2020/08/WEB-V 3-Justi%C3%A7a-em-N%C3%B Ameros-2020-
atualizado-em-25-08-2020.pdf>. Acesso em: 5 mai. 2021.



Figura 5 — Histérico do impacto da execucéo fiscal nos processos novos e pendentes
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Figura 6 — Histdrico do impacto da execucdo fiscal na taxa de congestionamento total
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Fonte: Conselho Nacional de Justica

Os graficos acima demonstram que as execucdes fiscais, por si sés, tém uma

repercussdo expressiva na taxa de congestionamento do Poder Judiciario.

O relatorio Justica em nimeros 2020 destringou o volume de 30,2 milhGes de execugdes

fiscais pendentes por cada tribunal competente, conforme se visualiza no gréfico a seguir:
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Figura 7 — Total de execucdes fiscais pendentes, por tribunal

Estadual Eleitoral

11.814.821

Federal

12.873

Fonte: Conselho Nacional de Justica

Observa-se nessa Ultima figura que o Tribunal de Justica de Alagoas possuia em 2019,
segundo o relatorio do CNJ, 109.405 execucdes fiscais pendentes. No ambito do Estado de
Alagoas, segundo dados fornecidos pela Coordenadora da Procuradoria da Fazenda

Estadual'®*, foi recuperado nesse ano um total de R$ 45.357 milhGes em créditos inscritos em

194 Dados estatisticos fornecidos pela Coordenadora da Procuradoria da Fazenda Estadual, Procuradora de Estado
Emmanuelle de Araljo Pacheco Marroquim, a partir de solicitacdo realizada por e-mail. MARROQUIM,
Emmanuelle de Aradjo Pacheco (emmanuelle.pacheco@pge.al.gov.br) Re: Solicitagéo de informagdes acerca da
arrecadagdo e do estoque da Divida Ativa do Estado. E-mail para FARIAS, Natalie Cristyne de Santana Barbosa
(nataliecsharbosa@hotmail.com). Acesso em: 18 mai. 2021.
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Divida Ativa, ao passo que em 2020 a recuperacdo alcangou o montante de R$ 81.537
milhGes, entres créditos tributarios, ndo tributarios e por meio do Programa de Recuperagao
Fiscal (Profis).

Figura 8 — Dados da arrecadacdo da Divida Ativa do Estado de Alagoas nos anos de 2019 e 2020

Arrecadacao da Divida Ativa
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Fonte: elaborada pela autora com os dados da Coordenacdo da Procuradoria da Fazenda do Estado de Alagoas

A Corte de Justica do Estado de Alagoas apresentou o relatério intitulado “Quadro
Gerencial do Tribunal de Justica do Estado de Alagoas: dados de litigiosidade 2019-2020”, no
qual expde um levantamento detalhado das demandas processuais do Estado nos anos de 2019
e 2020.

No tocante aos processos sob o rito da Lei n° 6.830/80, a “Lei da Execucdo Fiscal”, o

Tribunal de Justica de Alagoas expds o seguinte levantamento®®:

195 ALAGOAS. Tribunal de Justica do Estado de Alagoas. Quadro Gerencial do Tribunal de Justica do
Estado de Alagoas: dados de litigiosidade 2019-2020. Disponivel em:
<https://apmp.tjal.jus.br/ApmpArquivos/QuadroGerencial2019-2020.pdf>. Acesso em: 1° mai. 2021.
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Figura 9 — Consolidacéo dos dados apresentado no “Quadro Gerencial do Tribunal de Justica do Estado
de Alagoas: dados de litigiosidade 2019-2020”
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Fonte: elaborada pela autora com os dados do Tribunal de Justica do Estado de Alagoas

Evidencia-se que os nimeros de novos casos de Execucao Fiscal no 1° grau alagoano
mais que dobrou de um ano para outro, indo de 47.697 mil em 2019 para 117.630 mil em
2020. Contudo, proporcédo parecida foi mantida nas execucdes fiscais baixadas, passando de
55.775 mil em 2019 para 122.068 mil em 2020,

No relatério do Tribunal de Justica alagoano, a taxa de congestionamento das
Execugdes Fiscais no 1° grau caiu de 66,2% em 2019 para 45,9% em 2020, demonstrando
mais fluidez nas referidas execugdes, sendo um dos reflexos a reducdo de 5.733 casos
pendentes de 2019 para 2020’

Em face da significativa demanda de processos executivos fiscais, foi realizado um
estudo, por meio de cooperacdo técnica entre o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA) e o Conselho Nacional de Justica (CNJ), que teve como objetivo a analise do “Custo
unitario do processo de execugdo fiscal da Unido”, do ano de 2011, sendo apresentados os

seguintes dados sobre a Execucéo Fiscal Federal:

196 ALAGOAS. Tribunal de Justica do Estado de Alagoas. Quadro Gerencial do Tribunal de Justica do
Estado de Alagoas: dados de litigiosidade 2019-2020. Disponivel em:
<https:/fapmp.tjal.jus.br/ApmpArquivos/QuadroGerencial2019-2020.pdf>. Acesso em: 1° mai. 2021.
197 ALAGOAS. Tribunal de Justica do Estado de Alagoas. Quadro Gerencial do Tribunal de Justica do
Estado de Alagoas: dados de litigiosidade 2019-2020. Disponivel em:
<https://apmp.tjal.jus.br/ApmpArquivos/QuadroGerencial2019-2020.pdf>. Acesso em: 1° mai. 2021.
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O processamento da execucao fiscal € um ritual ao qual poucas a¢des sobrevivem.
Apenas trés quintos dos processos de execucdo fiscal vencem a etapa de citacdo
(sendo que em 36,9% dos casos ndo ha citacdo valida, e em 43,5% o devedor ndo é
encontrado). Destes, a penhora de bens ocorre em apenas um quarto dos casos (ou
seja, 15% do total), mas somente uma sexta parte das penhoras resulta em leildo.
Contudo, dos 2,6% do total de processos que chega a leildo, em apenas 0,2% o
resultado satisfaz o crédito. A adjudicacdo extingue a acdo em 0,3% dos casos. A
defesa é pouco utilizada e € baixo seu acolhimento: a obje¢do de pré-executividade
ocorre em 4,4% dos casos e 0s embargos a execugdo em 6,4%, sendo seu indice de
acolhimento, respectivamente, de 7,4% e 20,2%. Observe-se que, do total de
processos da amostra deste estudo, a procedéncia destes mecanismos de defesa foi
reconhecida em apenas 1,3% dos casos*®.

As dificuldades comegam no primeiro passo, a citacdo. Como foi constatado, apenas
trés quintos das execucdes ultrapassam a fase de citacdo, com destaque para o fato de que
“quando o devedor ndo é encontrado logo na primeira tentativa, as chances de que venha a ser
localizado posteriormente caem para pouco mais de um terco (34,8% dos casos)”*%, conforme

o grafico seguinte:

Figura 10 — Distribuic&o de processos de execucao fiscal segundo o tipo de citagéo

GRAFICO 3
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Fonte: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

O sobredito relatério chegou a conclusdo de que “o tempo médio total de tramitagdo

do processo de execucdo fiscal na Justica Federal de primeiro grau € de oito anos, dois meses

198 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA — IPEA; CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA
— CNJ. Custo unitario do processo de execu¢do fiscal da Unido: relatério de pesquisa. Brasilia, 2011.
Disponivel em: <http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/7862/1/RP_Custo_2012.pdf>. Acesso em: 2 mai.
2021, p. 33.

19 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA — IPEA; CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA
— CNJ. Custo unitario do processo de execucdo fiscal da Unido: relatério de pesquisa. Brasilia, 2011.
Disponivel em: <http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/7862/1/RP_Custo_2012.pdf>. Acesso em: 2 mai.
2021, p. 19.
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e nove dias”?®. O levantamento estimou o tempo médio de diversos atos processuais

executivos fiscais conforme gréfico a seguir:

Figura 11 — Etapas da execucdo fiscal segundo a frequéncia de ocorréncia e os tempos médios absoluto e
ponderado de processamento

TABELA 5
Etapas da execucao fiscal segundo a frequéncia de ocorréncia e os tempos médios absoluto e
ponderado de processamento
Etapa Frgggﬁgﬁg;ﬁe Ten}gomadt?gg\uto Tempgmpo?éiserado
Autuacao 1 183 183
Da peticdo inicial a autuacdo 1 17 17
Da autuagao ao despacho inicial 1 66 66
Citacao 1,46 1.315 1.920
Do despacho inicial até a ordem de citacao 1,46 28 4
Da ordem de citac3o até a localizagdo do executado ou a extingdo do processo 1,46 1.287 1.879
Penhora 0,67 540 362
Leilao 0,07 743 52
Defesas e recursos 0,087 2.647 230
Decisdo sobre a objecdo de preexecutividade 0,05 574 29
Decisdo sobre cada embargo de devedor ou de terceiros 0,07 1.566 110
Decisao sobre os recursos (agravos, apelagdes, recursos especiais e extraordinrios) 0,18 507 92
Baixa 1 243 243
Tempo total de tramitacao 5.671 2.989

Fonte: Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada

Ficou demonstrado que do despacho inicial do juiz até a ordem de citacdo pode haver
um lapso temporal de em média 1.315 dias e que uma penhora leva em média 540 dias para
ser realizada. S&o dados que chamam atencdo e que tém um grande impacto na vida dos
cidaddos, pois esses valores, que podem demorar até uma década para ingressar nos cofres
publicos, constituem receita que ndo esta sendo empregada em politicas publicas.

Na obra “Execucdao Fiscal: analise critica”, Renato Becho questiona: “o que ¢
necessario para trazer efetividade ao processo de execucdo fiscal?”. Logo em seguida,
responde: “rapida e eficiente atuagdo do Poder Executivo”, bem como do Poder Judicidrio,

pois compete ao juiz

a presidéncia do feito, submetendo todos os operadores do direito (destacadamente
0s servidores e 0s advogados) aos tramites legais, fazendo com que o processo de
execucdo fiscal seja capaz de restaurar a paz social abalada com a distribuicdo do
feito, o que somente sera alcancado com o seu término?°:,

200 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA — IPEA; CONSELHO NACIONAL DE JU STICA
— CNJ. Custo unitario do processo de execugdo fiscal da Unido: relatorio de pesquisa. Brasilia, 2011.
Disponivel em: <http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/7862/1/RP_Custo_2012.pdf>. Acesso em: 2 mai.
2021, p. 33.

201 BECHO, Renato Lopes. Execucao Fiscal: anélise critica. S0 Paulo: Noeses, 2018, p. 168.
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Para Paulo de Barros Carvalho, os nUmeros em torno das Execugdes Fiscais, regidas
pela Lei 6.830/80,

registram o persistente crescimento do passivo fiscal sub judice contrastando o baixo
percentual de sua satisfacdo, seja pela analise subjetiva do sentimento confessado
pelos representantes fazendarios, contribuintes e magistrados, parece haver uma
confluéncia de dados que confirmam uma frustacdo generalizada com os
procedimentos das execugdes fiscais no Brasil?®2,

As criticas a Execucdo Fiscal aqui expostas sdo corroboradas pelos relatorios
apresentados, elaborados por diversos 6rgdos competentes. Dados demonstram execugdes
fiscais morosas e burocréaticas, que custam a atender aos objetivos visados pelo legislador e
que ferem direitos fundamentais do contribuinte devedor, como o devido processo legal, ante
0s interminaveis processos executivos.

A exposicdo de motivos do Codigo de Processo Civil de 2015 enfatiza que se o
sistema processual for ineficiente, “todo o ordenamento juridico passa a carecer de real
efetividade. De fato, as normas de direito material se transformam em pura ilusdo, sem a
garantia de sua correlata realizacdo, no mundo empirico, por meio do processo”?%,

O Cadigo de Processo Civil de 2015 trouxe para o ordenamento juridico uma maior
preocupacgdo com a efetividade e a eficiéncia processual, para a obten¢do de “um grau mais
intenso de funcionalidade”. Dessa forma, incluiu dispositivos que “visam a atribuir-lhe alto
grau de eficiéncia”?®. S0 inovagdes que se harmonizam perfeitamente com os ditames da
Constituicdo Federal de 1988, com destaque para o devido processo legal e a duracdo razoavel
do processo.

Nesse contexto legislativo e diante dos dados apresentados, que demonstram a baixa
eficiéncia da Lei de Execucdo Fiscal, surge a necessidade de alteracdes legislativas e
doutrinarias que busquem modernizar o processo executivo fiscal datado de 1980, bem como
meios alternativos para a desjudicializacdo da execucdo fiscal, visando & diminui¢cdo do

congestionamento do Poder Judiciério e a recuperagdo de créditos da Divida Ativa.

202 CARVALHO, Paulo de Barros. Prefacio. In: BECHO, Renato Lopes. Execucéo Fiscal: analise critica. So
Paulo: Noeses, 2018, p. VIII.

203 BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015. Codigo de Processo Civil. Diario Oficial [da] RepUblica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 17 mar. 2015. Disponivel em:
<https://lwww2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/512422/001041135.pdf>. Acesso em: 17 set. 2021.

204 BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015. Codigo de Processo Civil. Diario Oficial [da] RepUblica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 17 mar. 2015. Disponivel em:
<https://lwww2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/512422/001041135.pdf>. Acesso em: 17 set. 2021.



73

Na secéo seguinte serdo estudados alguns meios de “desjudicializagdo” de cobranga da
Divida Ativa usados pelo Poder Publico e que sdo objeto de projetos de leis ou de novas leis,

mirando a otimizacdo da cobranca de creditos inscritos em Divida Ativa.
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4 MEIOS DE DESJUDICIALIZACAO DE COBRANCA DA DIVIDA ATIVA

4.1 DESJUDICIALIZACAO NO DIREITO TRIBUTARIO

As dificuldades que o tramite judicial dos executivos fiscais impde fazem com que
agentes envolvidos com o tema, sejam eles integrantes dos Poderes Executivo, Legislativo ou
Judiciario, busquem alternativas para viabilizar de forma mais efetiva a recuperacdo da Divida
Ativa e o descongestionamento do Poder Judiciario.

Essas inovacgOes legislativas e doutrinarias, que visam resolver conflitos pela via
extrajudicial, vém recebendo o nome de desjudicializacdo, que segundo Daniela Olimpio de

Oliveira pode ser compreendida da seguinte forma:

Se analisarmos a expressdo “desjudicializagdo” pelo seu campo Iéxico, o prefixo
“des”, que vem do latim, significa “a¢do contraria”; ‘“negagdo”; “separacdo”. O
termo “judicializar” por sua vez, ¢ verbo novo, posto que a palavra vem do sujeito —
“Judiciario” —, o Poder. A semantica da a entender, portanto, a existéncia de um
movimento de retirada do Judiciario, o qual esta ligado a temas que sdo postos num
outro patamar de processualidade — especialmente a administrativa —, deixando de

ser objeto de tratamento judicial®®®.

A desjudicializacdo busca descongestionar o Poder Judiciario, abrindo vias
alternativas para o engarrafamento processual brasileiro, mas que conduzem ao mesmo fim: a
promogcdo da justica.

No entender de Alexia Cessetti:

Todo movimento com vistas a desjudicializar, desformalizar e desburocratizar,
conjugando celeridade e presteza na composicéo de interesses e/ou conflitos, traz a
baila a constatagdo de um sistema atual moroso e enfraquecido que deve, portanto,
ceder espaco a tendéncia contemporanea de forma ndo a eliminar por completo os
problemas da justica, mas, a0 menos, viabilizar algumas solucdes para eles.?%

A desjudicializacdo nédo retira do cidaddo o direito fundamental do acesso a justica
constitucionalmente protegido e tutelado pelo Cddigo de Processo Civil. A desjudicializacéo,
ao desafogar o transito cadtico de processos, ndo impede 0 acesso a justica, mas possibilita

que casos urgentes obtenham de forma mais eficaz uma apreciagao jurisdicional devida.

205 OLIVEIRA, Daniela Olimpio de. Desjudicializagdo. Acesso a Justica e Teoria Geral do Processo.
Curitiba: Jurua, 2015, p. 185.

206 CESSETTI, Alexia Brotto. A DESJUDICIALIZACAO DOS PROCEDIMENTOS ESPECIAIS DE
JURISDICAO VOLUNTARIA: Nova onda reformista? Revista Judiciaria do Parana, Curitiba, v. 6, p. 215-230,
nov. 2013. Semestral. Disponivel em: <http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=a0608743660c09fe>.
Acesso em: 15 set. 2021.
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Nesse sentido, seguem em tramite no Senado Federal dois projetos de leis, ambos de
2019, que visam a normatizacao da desjudicializacdo das execu¢des no ordenamento juridico
brasileiro. O Projeto de Lei n® 6.204, que trata da “desjudicializacdo da execugao civil de
titulo executivo judicial e extrajudicial (...)”?", traz a figura do agente de execucéo, a quem
compete conduzir os procedimentos executivos extrajudiciais, conforme dispde o artigo 4° do
referido projeto.

A senadora autora do Projeto de Lei n® 6.204/2019 justifica sua proposta com éxitos

obtidos em paises da Europa, como Portugal, e afirma que:

Nessa linha, na maioria dos paises europeus a execucdo de titulos executivos é
realizada sem a interferéncia do Judiciario, sendo atribuicio do “agente de
execucdo”, quem recebe o pedido do credor e lhe da o devido processamento —
desde que presentes os requisitos formais do titulo executivo —, incluindo citagdes,
notificagdes, penhoras e alienacdo de bens. O juizo competente s6 participara desse
procedimento em situacfes excepcionais quando chamado a decidir alguma questéo
passivel de discussdao por meio de embargos do devedor, suscitagdo de duvidas,
determinacdo de medidas de forca ou coercitivas®®,

Por sua vez, o Projeto de Lei n® 4.257/2019 tem por objeto a modificacdo da Lei de
Execugao Fiscal, “para instituir a execu¢do fiscal administrativa e a arbitragem tributaria
(...)"?%°. Nesse projeto, a conducdo do processo administrativo extrajudicial permanece a
cargo da Fazenda Publica credora.

O senador autor do referido Projeto de Lei justifica a instituicdo da Execucéo Fiscal
Administrativa com base em dados semelhantes aos levantados no presente trabalho, que
evidenciam a ineficiéncia da execucdo fiscal judicial. O autor afirma a necessidade de o

Congresso Nacional debater sobre os meios de desjudicializacdo da matéria e conclui que:

A necessidade ou ndo de participacdo do Poder Judiciario deve ser refletida levando
em conta se h& necessidade de intervengdo do juiz para proteger direitos

207 BRASIL. Projeto de Lei n® 6.204, de 2019. DispGe sobre a desjudicializagdo da execucdo civil de titulo
executivo judicial e extrajudicial; altera as Leis n® a n® 9.430, de 27 de dezembro de 1996, a n°® 9.492, de 10 de
setembro de 1997, a n® 10.169, de 29 de dezembro de 2000, e a n° 13.105 de 16 de marco de 2015 — Codigo de
Processo  Civil.  Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=8049470&ts=
1630408062359&disposition=inline>. Acesso em: 17 set. 2021.

208 BRASIL. Projeto de Lei n° 6.204, de 2019. DispGe sobre a desjudicializagio da execucdo civil de titulo
executivo judicial e extrajudicial; altera as Leis n? a n® 9.430, de 27 de dezembro de 1996, a n°® 9.492, de 10 de
setembro de 1997, a n® 10.169, de 29 de dezembro de 2000, e a n° 13.105 de 16 de margo de 2015 — Codigo de
Processo  Civil. Disponivel em: <https:/legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=8049470&ts=
1630408062359&disposition=inline>. Acesso em: 17 set. 2021.

209 BRASIL. Projeto de Lei n° 4.257, de 2019. Modifica a Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980, para instituir
a execucdo fiscal administrativa e a arbitragem tributéria, nas hipdteses que especifica. Disponivel em:
<https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7984784 &ts=1630421298244 &disposition=inline>.
Acesso em: 17 set. 2021.
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fundamentais do cidaddo. Ou seja, a legislagdo s6 deve prever o processamento de
uma acdo, se a intervengdo do juiz for considerada imprescindivel para garantir a
protecdo a um direito fundamental do cidaddo?°.

Em anélise da execucdo fiscal administrativa, Marcus Livio Gomes afirma inexistirem
impedimentos constitucionais aptos a impedir sua implementacgdo. Para o autor, a combinagao
dos incisos LIV e LV do artigo 5° da Constituicio Federal?!! revela a possibilidade de tal

procedimento.

A conjugacdo de ambos dispositivos, combinados com a auséncia de qualquer
monopélio Judicidrio sobre a execucdo fiscal, permite asseverar, com inequivoca
certeza, que a execucdo fiscal, em sua plenitude, pode tramitar no ambito do
procedimento administrativo, desde que seja assegurado aos cidaddos o direito de
serem formalmente processados, com todas as garantias constitucionais, inclusive o
acesso, subsidiario e irrestrito, as instancias judiciais, vez que a lei ndo excluira da
apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito (art. 5°, inc. XXXV).?2

Em contrapartida a analise constitucional, Marcus Gomes aponta oito motivos para
justificar que a desjudicializacdo ndo é favoravel ao Estado brasileiro. Entre eles o autor

indica que:

J& que o Judiciério é ineficiente para a cobranga executiva, passa-se ao proprio
credor, o que inverte a ordem natural da cobranca sem motivos sélidos. (...) assim
como os demais credores publicos, ndo tem estrutura nem para movimentar os feitos
executivos fiscais como parte, quanto mais para agir concomitantemente como parte
e presidente da cobranca executiva fiscal?®®,

Entretanto, para Rafael Santiago, a desjudicializacdo deve estar lastreada no principio
da legalidade, pois “em sua concepcdo pos-moderna, impde que a Administracdo Tributaria

adote modelos consensuais, que respeitem a dignidade dos contribuintes. Além disso, traduz

210 BRASIL. Projeto de Lei n° 4.257, de 2019. Modifica a Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980, para instituir
a execucdo fiscal administrativa e a arbitragem tributéria, nas hipdteses que especifica. Disponivel em:
<https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7984784 &ts=1630421298244&disposition=inline>.
Acesso em: 17 set. 2021.

211 CF. Art. 5°(...) “LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal; LV —
aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral séo assegurados o contraditério e
ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”.

212 GOMES, Marco Livio. Perspectivas para a execugdo fiscal no Brasil: execucéo fiscal x execucdo fiscal
administrativa — qual o melhor caminho? Revista CEJ, Brasilia, Ano XIlII, n. 45, p. 86-101, jun. 2009.
Disponivel em: <https://www.cjf.jus.br/caju/EXEC-3.PDF>. Acesso em: 18 set. 2021, p. 91.

213 GOMES, Marco Livio. Perspectivas para a execugdo fiscal no Brasil: execucéo fiscal x execucdo fiscal
administrativa — qual o melhor caminho? Revista CEJ, Brasilia, Ano XIII, n. 45, p. 86-101, jun. 2009.
Disponivel em: <https://www.cjf.jus.br/caju/EXEC-3.PDF>. Acesso em: 18 set. 2021, p. 91.
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um mecanismo de combate a concorréncia desleal, originando isonomia e seguranca
juridica?4,
Na mesma linha de pensamento, ao analisar novos paradigmas para a execucao fiscal,

Renato Becho conclui:

O conhecimento profundo e verdadeiro do que se passa nesses feitos € o primeiro
passo para enfrentar seus desafios, sem abandonar o jurisdicionado pagador de
impostos. Isso implica destacar os efeitos da legislagdo, da jurisprudéncia e das
praticas administrativas no acimulo de execucgdes fiscais, identificando diversas
alteragBes pontuais que podem ser realizadas em prol do interesse arrecadatério, sem
sacrificar o direito do contribuinte em ver um magistrado conduzindo o processo
judicial?®s,

No compasso dessas criticas, Heleno Taveira Torres, em seu artigo “E urgente a

reforma do modelo de cobranca de crédito tributario”, observa:

A dificuldade est4 em concretizar justica em matéria tributaria onde a demora gera
custos reciprocos, ao Estado e aos contribuintes. Por isso, temos insistido ha mais de
uma década sobre a necessidade de substituir a Lei 6.830/80 e o Decreto-Lei
70.235/72 por regimes processuais mais céleres e simplificados, com métodos
alternativos de solugdes de controvérsias, como a conciliagdo, a arbitragem ou outro
gue permita solucdo rpida do litigio, para recebimento do tributo, em favor de toda
a sociedade, mas também para liberacdo do contribuinte devedor do julgo das
cobrancas interminaveis e muitas vezes reconhecidamente ilegais?®.

Na visdo de Torres, sdo necessarias reformas no processo executivo fiscal, para torna-lo
mais célere e simplificado, pois ambas as partes processuais, Estado e contribuinte, pagam um
alto preco pelo congestionamento da Justica. E preciso estudar meios que ajudem o Estado a
concretizar suas receitas oriundas da Divida Ativa, pois diversos fatores estruturais e
processuais tornam 0s processos executivos infindaveis.

O levantamento dessas alternativas ao processo judicial fiscal ndo é algo inédito;
algumas ja foram estudadas e sdo temas de projetos de leis em tramitagdo no Congresso
Nacional, como o Projeto de Lei n° 2.412, de 2007, que trata da execucdo administrativa da
Divida Ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de suas respectivas

autarquias e fundacgdes publicas; bem como o Projeto de Lei n° 5.082/2009, que versa sobre

214 SANTIAGO, Rafael da Silva. “Desjudicializagio da cobranga de tributos: um caminho para a consolidacdo
dos direitos humanos no dmbito da tributacdo”. Revista Thesis Juris, v. 1, n. 1 2012, p. 26. Disponivel em:
<https://periodicos.uninove.br/thesisjuris/article/view/9716>. Acesso em: 18 set. 2021.

215 BECHO, Renato Lopes. Execucdo fiscal: necessidade de novos paradigmas para um grande problema.
Revista CEJ, Brasilia, Ano XVIII, n. 63, p. 111-119, maio/ago. 2014, p. 118. Disponivel em:
<https://revistacej.cjf.jus.br/cej/index.php/revcej/article/view/1905>. Acesso em: 15 set. 2021.

216 TORRES, Heleno. E urgente a reforma do modelo de cobranca de crédito tributario. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2017-abr-26/consultor-tributario-urgente-reforma-modelo-cobranca-credito-
tributario>. Acesso em: 3 mai. 2021.



78

transacdo tributaria e a securitizacdo, objeto da Lei n® 22.914, de 12 de janeiro de 2018, do
Estado de Minas Gerais.

Quando se fala em desjudicializacdo da cobranca de créditos tributarios, ndo se esta a
propor a mitigacdo dos direitos fundamentais do contribuinte, mas busca-se viabilizar
alternativa ao processo executivo fiscal, de forma mais eficiente e eficaz.

Nas subsecOes seguintes, serdo estudados aspectos juridicos, legislativos e estatisticos
de trés tipos de procedimentos que estdo sendo usados como meios de desjudicializacdo da

execucao fiscal: a securitizacdo, o protesto e a autocomposicao tributaria.

4.2 CESSAO DE CREDITO E A SECURITIZACAO

Apontada como uma alternativa para a recuperacdo de créditos inscritos em Divida
Ativa, a cessdo de crédito é tratada inicialmente no Codigo Civil, do artigo 286 ao 298, nos
quais sao desenhadas algumas diretrizes acerca do tema.

De acordo com o art. 286, “o credor pode ceder o seu crédito, se a isso ndo se opuser a
natureza da obrigacdo, a lei, ou a convencdo com o devedor; a clausula proibitiva da cessédo
ndo podera ser oposta ao cessionario de boa-fe, se ndo constar do instrumento da
obrigacio™?’,

Ao ceder o crédito a um terceiro, o credor pode fazé-lo por meio da cessdo com
coobrigacdo ou sem coobrigacdo. Na primeira modalidade, “ha direito de regresso dos direitos
creditorios inadimplidos para o cedente”; ja na cessdo sem coobrigagdo, “a operacdo €
estruturada de modo que a cessdo se dé de forma definitiva em relacdo aos direitos
creditdrios, ndo estando o cedente obrigado a compensa-los perante o cessionario”?8,

No caso dos créditos inscritos em Divida Ativa, a cessdo de credito € a primeira etapa
de uma operagdo denominada de securitizacdo, que sé se concretiza com a negociacdo do
crédito cedido no mercado de capitais?'®. Nas relages juridicas regidas pelo direito privado, a

securitizacdo é entendida como

217 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 10 jan. 2002. Disponivel em:
<http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm>. Acesso em: 25 mar. 2020.

218 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Instrucdes de Procedimentos Contabeis - cessdo de direitos
creditérios.  Disponivel —em:  <https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO
_ANEX0:9006>. Acesso em: 10 mai. 2021, p. 6.

219 QUEIROZ, Cristina Monteiro de. “Cessdo De créditos tributarios: A Experiéncia de securitizagio da Divida
Ativa do Estado de Minas Gerais”. CADERNOS DE FINANCAS PUBLICAS. v. 20, n. 1, p. 1-80, mar. 2020.
Disponivel em: <https://publicacoes.tesouro.gov.br/index.php/cadernos/article/view/72/50>. Acesso em: 16 mai.
2021, p. 17.
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um processo pelo qual uma empresa (originadora ou cedente), que possui um
crédito, transfere para outra empresa (securitizadora) ou para um fundo (Fundo de
Investimento em Direito Creditério-FIDC) seu direito creditdrio. A securitizadora ou
o0 FIDC agrupa diversos ativos financeiros em diferentes niveis e oferta-os
publicamente no mercado de capitais (no caso de securitizadora) ou oferta cotas (no
caso do FIDC). Em tese, é uma operacdo financeira que tem como objetivo antecipar
o0 recebimento do crédito pela empresa originadora, convertendo recebiveis futuros
em ativos liquidos presentes. Geralmente, é utilizada para créditos oriundos de
financiamento de veiculos, crédito pessoal e créditos de pessoa juridica?.

A operacdo de securitizacdo envolve varias etapas e diversos negocios juridicos. Para

facilitar seu entendimento, convém distribui-la em dois grupos:

O primeiro serd o conjunto de contratos que formalizara a aquisicdo, por qualquer
meio, de direitos sobre entradas de caixa futuras (recebiveis) por um veiculo de
propdsito especifico, 0 qual pode adotar variadas formas juridicas (como sociedade
de proposito especifico ou fundo de investimento, no Brasil); e 0 segundo sera o
conjunto de negoécios juridicos pelos quais se operara a aquisicdo, por investidores,
de titulos de crédito ou valores mobiliarios emitidos pelo VPE cujos pagamentos
serdo condicionados (econdmica e/ou juridicamente) primariamente ao recebimento
dos pagamentos dos recebiveis que os lastreiam??*,

A securitizagdo tem sido estudada h algum tempo como uma possivel solucdo para o
resgate da Divida Ativa, com foco principal na divida tributaria. Diversos projetos de leis
estdo em tramitacdo nas casas legislativas do pais e alguns ja foram aprovados.

O Estado de Minas Gerais recebe destaque sobre o tema, desde a aprovacdo da Lei
Estadual n° 19.266, de 17 de dezembro de 2010, que “autoriza o Poder Executivo a ceder, a
titulo oneroso, direitos creditorios origindrios de créditos tributarios e ndo tributarios ou
integrantes de carteiras de ativos diversos e demais créditos de propriedade do Estado”??,

A primeira operacdo de crédito nos ditames da Lei Estadual n° 19.266/2010 somente

ocorreu em 2012, quando “o Estado de Minas Gerais realizou a operac¢ao de securitizagcdo dos

220 UNAFISCO NACIONAL. Securitizagio dos Créditos Tributarios Parcelados. Unafisco Nacional — Gestio
2016/2019. Brasilia: Associagdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil (Unafisco
Nacional). Disponivel em: <https://unafisconacional.org.br/wp-content/uploads/2020/08/Cartilha-Securitizacao-
Unafisco.pdf>. Acesso em: 17 mai. 2021, p. 6.

221 RIBEIRO JUNIOR, José Alves. Elementos Constitutivos da Securitizagdo de Recebiveis no Direito
Brasileiro. 2019. 165f. Tese (Mestrado em Direito) — Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundagido Getlio
Vargas, Séo Paulo, 2019, p. 43-144.

222 MINAS GERAIS. Lei n° 19.266, de 17 de dezembro de 2010. Autoriza o Poder Executivo a ceder, a titulo
oneroso, direitos creditdrios originarios de créditos tributarios e ndo tributarios ou integrantes de carteiras de
ativos  diversos e demais créditos de  propriedade do Estado. Disponivel  em:
<http://www.fazenda.mg.gov.br/empresas/legislacao_tributaria/leis/2010/119266_2010.html#:~:text=Autoriza%?2
00%20Poder%20Executivo%20a,cr%C3%A9ditos%20de%20propriedade%20do%20Estado.>. Acesso em: 10
mai. 2021.
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créditos de ICMS. No referido ano, o Estado securitizou o valor de R$ 1.819.000.000,00 de

créditos do ICMS parcelados, inscritos ou ndo em divida ativa”?%,

O Tesouro Nacional, em trabalho publicado em 2020, realizou um estudo sobre a

referida operacgdo de securitizacdo de crédito mineira em 2012, no qual destacou que:

Por mais que ndo tenha feito parte do escopo deste trabalho analisar a eficiéncia da
operacdo, chama a atencdo que somente uma parte dos créditos de ICMS foram
cedidos: justamente aqueles ja parcelados em que o contribuinte j& reconheceu que
deveria pagar o tributo. Do rol dos créditos a receber do Estado, a operacdo de
securitizagdo optou por ceder aqueles nos quais os contribuintes ja haviam admitido
gue eram devedores e, inclusive, realizaram o parcelamento para quitar suas dividas.
Isso ndo significa a garantia do recebimento, mas certamente deve ser mais facil
receber o crédito de uma pessoa que ja admitiu que deve do que de uma que ainda
tem a possibilidade de questionar a pertinéncia da cobranga??,

Em concluséo, a analise do referido 6rgédo publico pontuou as seguintes caracteristicas

dessa operacéo:

* Os créditos de ICMS ndo foram cedidos, apenas o direito autdbnomo aos
recebimentos destes;

» O Estado continua sendo o responsavel por arrecadar e cobrar, administrativa e
judicialmente — os créditos de ICMS;

* O risco de inadimpléncia esta em maior proporgao com o Estado;

* Os investidores devem avaliar o risco do proprio Estado de Minas Gerais quando
optaram pela aquisi¢do das debéntures lastreadas nos direitos creditorios;

» Os créditos cedidos foram somente aqueles parcelados e ja reconhecidos pelo
devedor??,

No ano de 2018, o Poder Legislativo de Minas Gerais aprovou a Lei Estadual n°
23.090/2018, que disciplina a cessdo de crédito, alterando a Lei Estadual n® 22.914, do mesmo
ano, ampliando as hipdteses para autorizar o Poder Executivo a fazer a cessdo onerosa de
créditos com inscri¢do na Divida Ativa “a pessoas juridicas de direito privado e a fundos de

investimento regulamentados pela Comissdo de Valores Mobiliarios — CVM*22,

228 QUEIROZ, Cristina Monteiro de. “Cessdo De créditos tributarios: A Experiéncia de securitizagdo da Divida
Ativa do Estado de Minas Gerais”. CADERNOS DE FINANCAS PUBLICAS. v. 20, n. 1, p. 1-80, mar. 2020.
Disponivel em: <https://publicacoes.tesouro.gov.br/index.php/cadernos/article/view/72/50>. Acesso em: 16 mai.
2021, p. 49.

224 QUEIROZ, Cristina Monteiro de. “Cessdo De créditos tributarios: A Experiéncia de securitiza¢do da Divida
Ativa do Estado de Minas Gerais”. CADERNOS DE FINANCAS PUBLICAS. v. 20, n. 1, p. 1-80, mar. 2020.
Disponivel em: <https://publicacoes.tesouro.gov.br/index.php/cadernos/article/view/72/50>. Acesso em: 16 mai.
2021, p. 70.

225 QUEIROZ, Cristina Monteiro de. “Cessdo De créditos tributarios: A Experiéncia de securitizagdo da Divida
Ativa do Estado de Minas Gerais”. CADERNOS DE FINANCAS PUBLICAS. v. 20, n. 1, p. 1-80, mar. 2020.
Disponivel em: <https://publicacoes.tesouro.gov.br/index.php/cadernos/article/view/72/50>. Acesso em: 16 mai.
2021, p, 71.

226 MINAS GERAIS. Lei n° 23.090, de 21 de agosto de 2018. Altera a Lei n° 22.914, de 12 de janeiro de 2018,
que dispde sobre a cessdo de direitos creditorios originados de créditos tributarios e ndo tributarios do Estado,
reinstitui beneficios fiscais relativos ao ICMS, altera as Leis n° 6.763, de 26 de dezembro de 1975, n® 14.941, de
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A Lei n® 23.090/2018 limitou a responsabilidade do Estado nessas operacgoes,
afastando a “coobrigacdo, compromisso ou divida de que decorra obrigacdo de pagamento
perante o0 cessionario ou retorno de risco de crédito a qualquer titulo, de modo que a obrigacéo

de pagamento dos direitos creditérios cedidos permaneca [..] com o devedor ou

contribuinte”??’,

Ademais, a referida Lei Estadual vinculou a destinagdo da receita recebida com a

cessdo de crédito, determinando que o Estado mineiro devera

transferir recursos no valor correspondente aos seguintes percentuais da receita de
capital decorrente da venda de ativos de que trata este artigo:

| - 30% (trinta por cento) para 0 TIMG, a titulo de pagamento de valores em atraso
relativo aos duodécimos, limitados a R$ 500.000.000,00 (quinhentos milhdes de
reais);

Il - 70% (setenta por cento) para 0s municipios mineiros, a titulo de pagamento de
valores em atraso relativos as transferéncias obrigatérias e recursos pactuados da
salide.?®

No ambito nacional, encontra-se em tramitacdo na Camara dos Deputados o Projeto de
Lei Complementar n® 459/2017, ap6s aprovacdo no Senado Federal em 2017 sob o n® PLS
204/2016, que cuida da alteracdo da

Lei n° 4.320, de 17 de mar¢o de 1964, para dispor sobre a cessdo de direitos
creditérios originados de créditos tributarios e ndo tributarios dos entes da
Federacéo, e a Lei n®5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cddigo Tributéario Nacional),
para prever o protesto extrajudicial como causa de interrupcdo da prescricdo e para

29 de dezembro de 2003, n° 15.273, de 29 de julho de 2004, n° 22.549, de 30 de junho de 2017, e n° 22.606, de
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inhar%C3%A1,de%20trabalho%20voltados%20%C3%A0%20consecu%C3%A7%C3%A30>. Acesso em: 10
mai. 2021.
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20 de julho de 2017, e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.fazenda.mg.gov.br/empresas/
legislacao_tributaria/leis/2018/123090_2018.html#:~:text=11%20%2D%200%20Poder%20Executivo%20encam
inhar%C3%A1,de%20trabalho%20voltados%20%C3%A0%20consecu%C3%A7%C3%A30>. Acesso em: 10
mai. 2021.

228 MINAS GERAIS. Lei n° 23.090, de 21 de agosto de 2018. Altera a Lei n® 22.914, de 12 de janeiro de 2018,
que dispbe sobre a cessdo de direitos creditorios originados de créditos tributarios e ndo tributarios do Estado,
reinstitui beneficios fiscais relativos ao ICMS, altera as Leis n® 6.763, de 26 de dezembro de 1975, n° 14.941, de
29 de dezembro de 2003, n° 15.273, de 29 de julho de 2004, n° 22.549, de 30 de junho de 2017, e n° 22.606, de
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autorizar a administracdo tributaria a requisitar informacdes a entidades e 6rgédos
publicos ou privados??°.

Com o intuito de alterar a lei que versa sobre normas gerais de Direito Financeiro, o
referido Projeto de Lei acrescenta a ela o artigo 39-A, texto similar a referida lei mineira, no
qual permite que os entes da Federacdo procedam a cessdo onerosa de créditos inscritos em
Divida Ativa para “a pessoa juridica de direito privado ou a fundos de investimento
regulamentados pela Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM)”*2%,

O referido Projeto de Lei tem sido objeto de alguns estudos académicos e de debates
no meio juridico. Um deles foi publicado pela Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da
Receita Federal do Brasil (Unafisco), que “trata especificamente da possibilidade de
cessdo/securitizacdo de créditos tributarios parcelados e consta do contetdo do PLS 204/2016

em discussdo no Senado Federal”?®!, com a seguinte conclus&o:

A Unafisco Nacional defende a rejeicdo do PLS 204/2016 pelos seguintes motivos:
— A cessdo/securitizagdo sera feita no “filé mignon” dos créditos tributarios, os
créditos tributarios ja parcelados com confissdo de divida do devedor, permitindo
que antes da inscrigdo em divida ativa sejam cedidos;

— A cessdo seré realizada mediante um enorme deségio e a Unido ficara com todo o
risco da inadimpléncia, diretamente ou por meio do aumento do deséagio (pergunta
21);

— O PLS 204/2016 prevé destinagdo de recursos que conflita com a Constituicdo
Federal e retira recursos da previdéncia (pergunta 22);

— A cessdo de créditos tributarios parcelados concretiza desrespeito a Lei de
Responsabilidade Fiscal (pergunta 23);

— A possibilidade de cessdo/securitizagdo incentivard a concessdo de parcelamentos
especiais e estes induzem ao aumento da sonegagdo, o que certamente é contrario ao
interesse puablico (pergunta 24);

— Ha violacéo dos principios da igualdade e da contributiva?3?2.

229 BRASIL. Projeto de Lei n° 459/2017. Altera a Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, para dispor sobre a
cessao de direitos creditdrios originados de créditos tributarios e ndo tributarios dos entes da Federacdo, e a Lei
n® 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cddigo Tributario Nacional), para prever o protesto extrajudicial como
causa de interrupcédo da prescricdo e para autorizar a administracdo tributaria a requisitar informac@es a entidades
e orgdos publicos ou privados. Disponivel em:
<https://lwww.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2166464>. Acesso em: 10 mai.
2021.

230 BRASIL. Projeto de Lei n° 459/2017. Altera a Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, para dispor sobre a
cessdo de direitos creditorios originados de créditos tributarios e ndo tributarios dos entes da Federacéo, e a Lei
n® 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cddigo Tributario Nacional), para prever o protesto extrajudicial como
causa de interrupcgdo da prescricdo e para autorizar a administragdo tributaria a requisitar informacdes a entidades
e orgdos publicos ou privados. Disponivel em:
<https://lwww.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicac=2166464>. Acesso em: 10 mai.
2021.

231 UNAFISCO NACIONAL. Securitizagio dos Créditos Tributarios Parcelados. Unafisco Nacional — Gestdo
2016/2019. Brasilia: Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil (Unafisco
Nacional). Disponivel em: <https://unafisconacional.org.br/wp-content/uploads/2020/08/Cartilha-Securitizacao-
Unafisco.pdf>. Acesso em: 17 mai. 2021, p. 5.

232 UNAFISCO NACIONAL. Securitizagdo dos Créditos Tributarios Parcelados. Unafisco Nacional - Gestdo
2016/2019. Brasilia: Associagdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil (Unafisco
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Ademais, o Senado Federal emitiu a Resolucdo n° 33/2006, na qual autoriza Estados,
Distrito Federal e Municipios a realizarem operacdes de cessdo de sua divida ativa
consolidada a instituicbes financeiras para cobranca por endosso-mandato, mediante a
antecipagdo de receita de até o valor de face dos créditos®,

No entanto, o Supremo Tribunal Federal declarou a referida Resolugéo
inconstitucional no julgamento da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 3.786, em

dezembro de 2019, sob a fundamentacao de que:

O Senado Federal ndo se ateve aos limites do art. 52, VII. A cessdo a instituicdes
financeiras por endosso-mandato de valores inscritos em divida ativa do estado,
Distrito Federal e municipios ndo poderia — e ai estaria a inconstitucionalidade — ser
enquadrada em nenhuma das espécies de operagdo de créditos previstas na
legislacdo complementar nacional. O que ocorreu aqui foi uma resolucéo do Senado
tentando relativizar a Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei Complementar n°
101/2000, entendendo como espécie de operagdo de crédito — e ai a competéncia
seria do proprio Senado — a cessdo a instituicdes financeiras por endosso-mandato
dos valores inscritos em divida ativa. Ndo ha correspondéncia entre o conceito de
operagdes de crédito e a cessdo disciplinada pela resolugio®.

Nos termos do art. 52, inciso VII, da Constituicdo Federal, compete privativamente ao
Senado Federal “dispor sobre limites globais e condigdes para as operac¢des de crédito externo
e interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de suas autarquias e
demais entidades controladas pelo Poder Piblico Federal;?%,

A Lei de Responsabilidade Fiscal, art. 29, inciso Ill, define operacdo de crédito como:

Compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo, abertura de crédito, emissdo
e aceite de titulo, aquisicdo financiada de bens, recebimento antecipado de valores

Nacional). Disponivel em: <https://unafisconacional.org.br/wp-content/uploads/2020/08/Cartilha-Securitizacao-
Unafisco.pdf>. Acesso em: 17 mai. 2021, p. 14.

233 BRASIL. Senado Federal. Resolugdo n° 33, de 13 de julho de 2006. Autoriza a cessdo, para cobranga, da
divida ativa dos Municipios a institui¢cfes financeiras e da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido de 14
jul. 2006. Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/norma/575030/publicacao/31591453> Acesso em: 17 mai.
2021.

234 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
TRIBUTARIO. DIVIDA ATIVA. CESSAO A INSTITUICOES FINANCEIRAS POR ENDOSSO-
MANDATO. IMPUGNAGCAO DA RESOLUCAO DO SENADO FEDERAL 33/2006. INTELIGENCIA DO
INCISO VII DO ART. 52 DA CONSTITUICAO FEDERAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3786.
Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 3/10/2019, PROCESSO
ELETRONICO DJe-282 DIVULG 17-12-2019 PUBLIC 18-12-2019, p. 27.

235 BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 18 mai. 2021.
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provenientes da venda a termo de bens e servigos, arrendamento mercantil e outras
operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos financeiros.?%

Na Resolucdo n° 33/2006 do Senado Federal, o que restava autorizado era a cessdo de
crédito da divida ativa a instituicdo financeira, mediante a antecipacdo de receita. Para o
Ministro Barroso, nos autos da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 3.786, o Senado
Federal extrapolou sua competéncia constitucional, acarretando a inconstitucionalidade
formal da referida resolugio®’.

O Ministro Barroso afirma:

Em que pese eu ser favoravel & cessdo da divida ativa a instituicdes privadas,
sobretudo quando se sabe que hd um estoque de divida ativa em um volume
impressionantemente relevante e que, talvez, uma cobranga privada pudesse
melhorar a arrecadacdo, entendo também que cabe a lei complementar regular essa
matéria do Direito Financeiro e que cabe ao Poder Legislativo de cada estado-
membro dizer como vai ser cobrada a sua divida ativa®®®,

Diante desse breve estudo acerca da securitizacdo da Divida Ativa Tributaria, observa-
se que o tema tem uma longa estrada para percorrer até tornar-se harménico no ordenamento
juridico brasileiro, ja que as leis sobre o tema ainda sdo frageis e carentes de aperfeicoamento,
e 0s setores juridicos e fiscais que tratam do tema divergem em pontos constitucionais caros

ao Estado Democratico de Direito.

4.3 0 PROTESTO DE CERTIDOES DA DIVIDA ATIVA

Outro meio utilizado como alternativa para a efetivacdo da cobranca da divida ativa,

de forma ndo judicial, é o Protesto de Certiddes de Divida Ativa, que corresponde ao “ato

236 BRASIL. Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 10 set. 1997. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm>.
Acesso em: 18 mai. 2021.

237 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
TRIBUTARIO. DIVIDA ATIVA. CESSAO A INSTITUICOES FINANCEIRAS POR ENDOSSO-
MANDATO. IMPUGNACAO DA RESOLUCAO DO SENADO FEDERAL 33/2006. INTELIGENCIA DO
INCISO VII DO ART. 52 DA CONSTITUICAO FEDERAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 3786.
Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 3/10/2019, PROCESSO
ELETRONICO DJe-282 DIVULG 17-12-2019 PUBLIC 18-12-2019, p. 39.

238 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
TRIBUTARIO. DIVIDA ATIVA. CESSAO A INSTITUICOES FINANCEIRAS POR ENDOSSO-
MANDATO. IMPUGNACAO DA RESOLUCAO DO SENADO FEDERAL 33/2006. INTELIGENCIA DO
INCISO VIIT DO ART. 52 DA CONSTITUI(;AO FEDERAL. AQAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE. Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 3786.
Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 3/10/2019, PROCESSO
ELETRONICO DJe-282 DIVULG 17-12-2019 PUBLIC 18-12-2019, p. 32.



85

formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o descumprimento de obrigacdo
originada em titulos e outros documentos de divida”?®°, segundo disp@e o artigo 1° da Lei n°
9.492, de 10 de setembro de 1997.

Em 2012, o paréagrafo Gnico do referido artigo foi alterado pela Lei n° 12.767,
passando a incluir “entre os titulos sujeitos a protesto as certidoes de divida ativa da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas autarquias e fundagdes
publicas”?4,

O paragrafo Unico do artigo 1° da Lei n® 9.492/1997, alterado, foi objeto da Acdo
Direta de Inconstitucionalidade n° 5.135, sendo julgado com repercussdo geral, na qual foi
fixada a seguinte tese: “O protesto das Certidoes de Divida Ativa constitui mecanismo
constitucional e legitimo, por ndo restringir de forma desproporcional quaisquer direitos
fundamentais garantidos aos contribuintes e, assim, ndo constituir san¢io politica”2*.

No julgamento da ADI n° 5.135, foi analisada a constitucionalidade da “inclusdo das
certidoes de divida ativa no rol de titulos sujeitos a protesto”, perante os direitos fundamentais
constitucionais, com a conclusdo de que “Certiddes de Divida Ativa — CDA no rol dos titulos
sujeitos a protesto sdo compativeis com a Constituicdo Federal tanto do ponto de vista formal
quanto material”?*2, afastando, por conseguinte a tese de inconstitucionalidade e a alegac&o de
classifica-lo como uma sangéo politica.

Restou consignado na ementa da ADI n® 5.135 que:

3. Tampouco ha inconstitucionalidade material na inclusdo das CDAs no rol dos
titulos sujeitos a protesto. Somente pode ser considerada “sancdo politica” vedada
pelo STF (cf. Simulas n° 70, 323 e 547) a medida coercitiva do recolhimento do
crédito tributario que restrinja direitos fundamentais dos contribuintes devedores de

239 BRASIL. Lei n° 9.492, de 10 de setembro de 1997. Define competéncia, regulamenta os servigos
concernentes ao protesto de titulos e outros documentos de divida e da outras providéncias. Diario Oficial da
Republica  Federativa do  Brasil, Brasilia, DF, 10 set.  1997. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9492.htm>. Acesso em: 16 mai. 2021.

240 BRASIL. Lei n° 12.767, de 27 de dezembro de 2012. Dispde sobre a extingdo das concessdes de servico
publico de energia elétrica e a prestacdo temporéaria do servigo e sobre a intervengdo para adequagdo do servico
publico de energia elétrica; altera as Leis n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, 11.508, de 20 de julho de 2007,
11.484, de 31 de maio de 2007, 9.028, de 12 de abril de 1995, 9.492, de 10 de setembro de 1997, 10.931, de 2 de
agosto de 2004, 12.024, de 27 de agosto de 2009, e 10.833, de 29 de dezembro de 2003; e da outras
providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 28 dez. 2015. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Lei/L12767.htm#art25>. Acesso em: 5 mai. 2021.
241 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.135. Relator: Roberto
Barroso, Tribunal Pleno, julgado em 09/11/2016, PROCESSO ELETRONICO DJe-022 DIVULG 6-2-2018
PUBLIC 7-2-2018.

242 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.135. Relator: Roberto
Barroso, Tribunal Pleno, julgado em 9/11/2016, PROCESSO ELETRONICO DJe-022 DIVULG 6-2-2018
PUBLIC 7-2-2018.
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forma desproporcional e irrazodvel, o que ndo ocorre no caso do protesto de
CDAs.2%

Na continuidade da tese fixada sdo elencados diversos aspectos do protesto em
questdo, que contribuem de forma positiva para a execucdo da divida ativa dos entes
federados. Com destaque ao fundamento da proporcionalidade do ato de protesto, por ser uma
medida adequada, pois incentiva a dar mais publicidade & cobranca. Uma medida necessaria
gue permite o alcance de uma efetiva arrecadacdo com respeito aos direitos fundamentais,
bem como é um meio proporcional em sentido estrito, pois confere maior eficiéncia, a
garantia da livre concorréncia e a diminui¢do das demandas judiciais®*.

Conforme Gustavo Chies Cignachi:

N&o pretende o Fisco provar a mora, responsabilizar terceiros ou pedir faléncia; ao
protestar a certiddo, busca apenas fomentar no devedor a ideia do pagamento,
relembrando-o, por meio da intimac&o e de sua inscricdo em cadastros restritivos de
crédito, de que o inadimplemento produz consequéncias. Evita-se, assim, a
utilizacdo imediata do remédio judicial (execucdo fiscal), dando mais racionalidade
a gestdo da divida ativa, que passa a contar com mais uma medida, menos onerosa
para ambas as partes, na busca da satisfacdo do crédito®*.

Luiz Felipe Silveira justifica o protesto da Certiddo de Divida por entender que este

constitui possivelmente 0 meio de cobranga mais célere disponivel no ordenamento,
encontrando-se em plena conformidade com o principio da eficiéncia, uma vez que
permite que a Fazenda PUblica tenha sua pretensdo satisfeita sem submissdo ao 6nus
da trajetoria processual, e, portanto, em menos tempo e com menor custo
envolvido?®.

O Superior Tribunal de Justica, em 2018, analisou a legalidade do Protesto das
Certiddes de Divida Ativa, nos termos da Lei n°® 9.492/1997, sob o rito de recurso repetitivo,

no Recurso Especial n° 1.686.659/SP, com a fixacdo da seguinte tese: “A Fazenda Publica

243 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.135. Relator: Roberto
Barroso, Tribunal Pleno, julgado em 9/11/2016, PROCESSO ELETRONICO DJe-022 DIVULG 6-2-2018
PUBLIC 7-2-2018.

244 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.135. Relator(a): Roberto
Barroso, Tribunal Pleno, julgado em 9/11/2016, PROCESSO ELETRONICO DJe-022 DIVULG 6-2-2018
PUBLIC 7-2-2018.

245 CIGNACHI, Gustavo Chies. O protesto da certiddo de divida ativa. Revista de Doutrina da 42 Regi&o, Porto
Alegre, n. 65, abr. 2015. Disponivel em:
<https://www.revistadoutrina.trf4.jus.br/index.htm?https://www.revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicac065/Gu
stavo_Cignachi.html>. Acesso em: 5 mai. 2021.

246 DIFINI, Luiz Felipe Silveira. Protesto de Certiddo de Divida Ativa e Tutela Provisoria no Novo CPC.
Revista da AJURIS. Porto Alegre, v. 145 p. 117-140, dez. 2018. Disponivel em:
<http://ajuris.kinghost.net/OJS2/index.php/REVAJURIS/article/view/833/Ajuris%20145%20-%20DT5.pdf>.
Acesso em: 10 mai. 2021, p. 128.
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possui interesse e pode efetivar o protesto da CDA, documento de divida, na forma do art. 1°,
paragrafo Unico, da Lei 9.492/1997, com a redacéo dada pela Lei 12.767/2012724'.

Em seu voto, o Relator Ministro Herman Benjamin entendeu que:

Assim, embora o Codigo de Processo Civil (art. 585, VII, do CPC/1973, art. 784,
IX, no novo CPC) e a Lei 6.830/1980 atribuam exequibilidade a CDA, qualificando-
a como titulo executivo extrajudicial apto a viabilizar o imediato ajuizamento da
Execucdo Fiscal (a inadimpléncia é presumida iuris tantum), a Administracdo
Publica, no ambito federal, estadual e municipal, vem reiterando sua intencdo de
adotar o protesto como meio alternativo para buscar, extrajudicialmente, a satisfacéo
de sua pretensdo creditéria. Tal medida ganha maior importancia quando se lembra,
principalmente, que o Poder Judiciario Ihe fecha as portas para o exercicio do direito
de acdo, por exemplo, ao extinguir, por alegada falta de interesse processual,
demandas executivas de valor reputado baixo?*®.

J& o Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, em seu voto vencido, fez consignar: “deve-
se dar o arbitrio ao Poder Tributario de escolher o que vai protestar. Entdo, como este protesto
se tornou um meio vexatorio de obrigar o pagamento de pequenas dividas, as vezes dividas
prescritas, dividas de homoénimo, dividas quitadas, dividas cumuladas”?*°,

Cabe neste momento analisar a eficiéncia e a efetividade dessa categoria de protesto,
que garantiu aos cofres pablicos um indice de recuperabilidade de 19%, comparado a 2% das
execucges fiscais no mesmo prazo, no ambito federal, com um tempo médio de recuperacao
de trés meses?.

A evolucdo anual de recuperacdo de passivos da Divida Ativa por meio do protesto
saltou de R$ 30,015 milhdes para R$ 1,291 bilh&o, entre os anos de 2013 e 2019, conforme
graficos a seguir que demonstram a evolucdo da arrecadacdo com protesto nos anos

referidos®!:
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Figura 12 — Recuperacdo da Divida Ativa por estratégia de cobranca

Valores arrecadados, por estratégia de cobranca
Categorias 013 014 015 016 017 018 2010

Beneficio Fiscal 17987.133.404.14 2008851765820 1331466757808 1121128188300 15398178.10082 1175537161745  0.017.948.600.59
Corresponsavel 585.250.015.45 33162114333 222.349.909.91 30200388444 LIS0.374750.25 075.866.072.08 736.575.211.21
Protesto 30.015.348.74 189.089.880.97 314471354397 540.746.452.26 071.267.080.13 131378117226 129135244728
CADINCND 4781258.83082 282002047719 149440144007  1.240.407.869.29 866.445.200.04 110705772411  1.257.994.061,79
Execugdo Forcada 517433545826 130765531819 204385703397 123230865004 580587150677 634651358520  7.105478.320.42
FGTSICS 134.608.636.82 148373.018.85 139.275319.54 155.450.661.81 195.387.676.41 2210003352 268.806.653.00
DARF Nio 690.106.557.57 102.750.541,79 66.746.157,13 65.937.759,93 241.042.989.81 165.559.469,50 44150442
Identificado

Divida Previdenciaria 358557105047 270483762203 162p85922627 218717752212 541973402054 403758200813  4.836.811.970.20
Arrecadacio Total 31969.27931127  28.682874.66064 1922572020084 1663331080835  30.05730243177 2502401268234  14.359.468.778,09
STT?Bmeﬁcm Fiscal 1408214500713 769435700235 501105263086 542202800535  14.650.12433195  14.168.65006480  15.541.520.177.50

- —_______________________________________________________________________________________"________________

Fonte: Elio Ferreira de Souza Junior

Figura 13 — Evolucao da arrecadagédo com protesto de Certiddes da Divida Ativa
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Apresenta-se a evolugdo historica da arrecadacio com protesto de CDAs na Figura 21.

Fonte: Elio Ferreira de Souza Junior

Quando da analise do protesto e das demais estratégias de cobranca da divida ativa

utilizadas pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, observa-se o avanco desse meio de
cobranca: cresceu de 0,66% de 2013 a 2015, para 4,44% de 2017 a 2019, um aumento de

570%. Em contrapartida, a execucao fiscal teve um incremento de 124%, conforme dados de

Elio Ferreira de Souza Junior®?:

252 SOUZA JUNIOR, Elio Ferreira de. O Ciclo de Vida da Inovagio no Setor Pablico: uma analise do novo
modelo de cobranca da divida ativa do governo federal brasileiro. 2020. 106f. Dissertacdo (Mestrado em
Administragdo Publica.) — Escola Brasileira de Administragdo Publica ¢ de Empresas da Fundagdo Getulio
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Figura 14 — Percentual de arrecadacao por estratégia de cobranca

Percentual de participaciio das estratégias de cobranca na arrecadaciio total
Categorias 2013 a 2015 2017 a 2019
Beneficio Fiscal 17.430.106.213.80  64,65%  12.057.166.439.62  44.91%
Corresponsavel 379.740.356,23 1,41% 957.272.014.18  3.57%
Protesto 177.859.591,23 0,66% 1.192.133.566.56  4.44%
CADIN/CND 3.032.259.916,03  11,25% 1.077.165.664,98  4.01%
Execugio Forcada 2.871.949.270,14  10,65% 6.419.288.170,49  23.91%
FGTS/CS 140.752.325.07  0.52% 228.848.121.01  0,85%
Eﬂﬁalﬁ;{: 286.534.418.83 1,06% 150.347.987.91  0.56%
I[,)r’;"\f_?;cmiém 2.640.089.302,59  9,79%  4.764.709.332.99 17.75%
Arrecadacio Total 26.959.291.393,92  100,00%  26.846.931.297.73  100,00%

Fonte: Elio Ferreira de Souza Junior

Cabe aqui pontuar que o julgado do Superior Tribunal de Justica, no Recurso Especial
n° 1.807.180 — PR, de 11 de margo de 2021, também sob o rito de demanda repetitiva, fixou
tese no sentido de permitir a aplicagéo do art. 782, § 3°, do CPC aos executivos fiscais, desde
que a inclusdo do nome do executado em cadastros de inadimplentes seja feita por
determinacéo judicial, independentemente da realizacio de outras medidas executivas®®.

Observa-se que tanto o protesto quanto a inclusdo do nome do executado em cadastros
de inadimplentes geram efeitos parecidos na esfera juridica do contribuinte devedor: ambos
restringem de imediato o crédito do devedor perante 0 mercado; o que afasta essas medidas €

0 momento de sua aplicacéo.

Vargas, Rio de Janeiro, 2020. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/29827/EL10-
CICLO_DE_VIDA_INOVA%C3%87%C3%830_SETOR_PUBLICO_OCDE_NMCDAU.pdf?sequence=1&is
Allowed=y>. Acesso em: 15 mai. 2021, passim.

253 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL SOB O RITO DOS
RECURSOS REPETITIVOS. INSCRICAO DO DEVEDOR EM CADASTROS DE INADIMPLENTES POR
DECISAO JUDICIAL. EXECUGCAO FISCAL. POSSIBILIDADE. ART. 5°, INC. LXXVIII, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. ARTS. 4°, 6°, 139, INC. 1V, 782, §§ 3° A 5°, E 805, DO CPC/2015. PRINCIPIOS
DA EFETIVIDADE DA EXECUCAO, DA ECONOMICIDADE, DA RAZOAVEL DURA(;AO DO
PROCESSO E DA MENOR ONEROSIDADE PARA O DEVEDOR. ART. 1° DA LEI N° 6.830/80.
EXECUCAO FISCAL. APLICACAO SUBSIDIARIA DO CPC. SERASAJUD. DESNECESSIDADE DE
ESGOTAMENTO PREVIO DE OUTRAS MEDIDAS EXECUTIVAS. DEFERIMENTO DO
REQUERIMENTO DE NEGATIVACAO, SALVO DUVIDA RAZOAVEL QUANTO A EXISTENCIA DO
DIREITO AO CREDITO PREVISTO NA CERTIDAO DE DiVIDA ATIVA — CDA. CONSEQUENCIAS
PRATICAS DA DECISAO JUDICIAL PARA A PRECISAO E QUALIDADE DOS BANCOS DE DADOS
DOS ORGAOS DE PROTECAO AO CREDITO E PARA A ECONOMIA DO PAIS. ART. 20 DO DECRETO-
LEI N° 4.657/1942 (ACRESCENTADO PELA LEI N° 13.655/2018, NOVA LINDB). RECURSO ESPECIAL
CONHECIDO E PROVIDO. RECURSO JULGADO SOB A SISTEMATICA DO ART. 1.036 E SEGUINTES
DO CPC/2015 C/C ART. 256-N E SEGUINTES DO REGIMENTO INTERNO DO STJ. (...) Recurso Especial
n° 1807180/PR, Relator Ministro Og Fernandes, Primeira Secdo, julgado em 24/2/2021, DJe 11/3/2021.
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O protesto da CDA, como ficou demonstrado, € realizado ap6s 0 processo
administrativo de inscricdo do débito. J& a inclusdo do nome do executado em cadastros de
inadimplentes ¢ feita no curso da execucao fiscal com determinacao judicial.

A corrente que defende o protesto de Certiddes de Divida Ativa utiliza como
argumento o principio da proporcionalidade e da eficiéncia da administracdo publica, ambos
principios constitucionais, o primeiro implicito e o segundo disposto no art. 37 do texto
constitucional. Ja a corrente juridica que se posiciona contrariamente alega a falta de
proporcionalidade da medida e a violacéo dos direitos fundamentais do contribuinte.

O Supremo Tribunal Federal e o Superior Tribunal de Justica fixaram teses atestando a
constitucionalidade e a legalidade, respectivamente, do paragrafo Unico do artigo 1° da Lei n°
9.492/1997, ambas pelo rito do incidente de resolucdo de demandas repetitivas, previsto no
art. 976 e seguintes do Codigo de Processo Civil, assegurando a realizacdo do protesto das
CertidGes de Divida Ativa pelos entes federados.

Da analise dos numeros dessa alternativa de recuperabilidade de créditos inscritos em
divida ativa por meios ndo judiciais, restam demonstradas a eficiéncia e a proporcionalidade
da medida, conforme atestado pelos tribunais superiores, que ndo restringem o acesso do
devedor ao Poder Judiciario. Pode o contribuinte em débito valer-se de meios judiciais para
contradizer tal cobranga.

4.4 AUTOCOMPOSICAO EM MATERIA TRIBUTARIA

Em compasso com o que prescreve o art. 5%, inc. XXXV, da Constituicdo Federal, que
garante ao cidaddo o direito fundamental do acesso a justica, determinando que “a lei ndo
excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesao ou ameaga a direito”, o Codigo de Processo

Civil de 2015 inova o ordenamento juridico no art. 3° ao dispor que:

Art. 3° N&o se excluira da apreciacdo jurisdicional ameaca ou leséo a direito.

§ 1° E permitida a arbitragem, na forma da lei.

8§ 2° O Estado promoverd, sempre que possivel, a solugdo consensual dos conflitos.

§ 3° A conciliacdo, a mediacédo e outros métodos de solugdo consensual de conflitos
deverdo ser estimulados por juizes, advogados, defensores publicos e membros do
Ministério Publico, inclusive no curso do processo judicial?>*.

254 BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015. Codigo de Processo Civil. Diario Oficial [da] RepUblica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 17 mar. 2015. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6830.htm>. Acesso em: 3 jan. 2020.
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Mais adiante, no artigo 174 do Codigo de Processo Civil, adentrando na seara
administrativa determinou que os entes da Federagdo “criardo camaras de mediacdo e
conciliacdo, com atribuicdes relacionadas a solucdo consensual de conflitos no ambito
administrativo’?®®,

Observa-se que o art. 3° do Codigo de Processo Civil faz disposi¢fes genéricas ao
incentivar que os agentes do direito promovam diversos métodos de solucdo consensual de
conflito. Todavia, o art. 174 do mesmo diploma legal traz um comando ao determinar a
criacdo de Camaras de Mediacdo e Conciliacdo pelos entes federados, para a resolucdo
consensual de conflitos no &mbito administrativo.

Antes mesmo da entrada em vigor do Cdodigo de Processo Civil, foi promulgada a Lei
n° 13.140, de 26 de junho de 2015, que trata da “mediagdo como meio de solucdo de
controvérsias entre particulares e sobre a autocomposicdo de conflitos no ambito da
administragio publica”?®,

A referida lei cuida também da resolugdo de conflitos entre particulares e pessoa
juridica de direito publico, ao dispor que os entes da federacdo poderao criar, junto aos 6rgaos
da Advocacia Publica, Camaras de prevencao e resolucao de conflitos que tenham como uma
das partes uma pessoa juridica de Direito Publico, podendo no outro polo figurar um
particular, uma pessoa juridica de Direito Privado ou outra de Direito Piblico®’.

Do disposto do art. 32, pode-se afirmar que a Lei esta a falar da autocomposicéo, que
seria aquela em que “a solugdo do litigio é alcancada por obra dos préprios litigantes, excluida
a decisdo interposta por um terceiro imparcial”?%®,

Ao estudar a autocomposicdo, Janaina Castelo Branco afirma que as inovacGes
trazidas pela Lei n® 13.140/2015 estdo na possibilidade de as referidas Camaras atuarem com

o objetivo de resolver “conflitos entre particulares, além de tragcar normas gerais de atuagao,

255 BRASIL. Lei N° 13.105, de 16 de margo de 2015. Codigo de Processo Civil. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 17 mar. 2015. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6830.htm>. Acesso em: 3 jan. 2020.

256 BRASIL. Lei n° 13.140, de 26 de junho de 2015. DispGe sobre a mediacio entre particulares como meio de
solucdo de controvérsias e sobre a autocomposicao de conflitos no &mbito da administracdo publica; altera a Lei
n°® 9.469, de 10 de julho de 1997, e o Decreto n° 70.235, de 6 de marco de 1972; e revoga 0 § 2° do art. 6° da Lei
n® 9.469, de 10 de julho de 1997. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, 26 de junho de
2015. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ at02015-2018/2015/lei/113140.htm>. Acesso em:
5 jan. 2020.

257 BRASIL. Lei n° 13.140, de 26 de junho de 2015. Dispde sobre a mediacio entre particulares como meio de
solucdo de controvérsias e sobre a autocomposicdo de conflitos no &mbito da administracéo publica; altera a Lei
n® 9.469, de 10 de julho de 1997, e 0 Decreto n° 70.235, de 6 de marco de 1972; e revoga 0 § 2° do art. 6° da Lei
n® 9.469, de 10 de julho de 1997. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, 26 de junho de
2015. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/113140.htm>. Acesso em:
5 jan. 2020.

2% ARAUJO, Nadja. Transacdo tributaria: possibilidade de consenso na obrigacdo Imposta. Porto Alegre:
Ndria Fabris, 2009, p. 75.
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corretamente deixando amplo espago para a regulamentacdo da estrutura, competéncia e
procedimento por cada ente federado”?*°.

Para Luiz Mathias Branddo, a lei que cuida da autocomposicdo estimula sua
implementagdo, também, em demandas judiciais, bem como defende que néo se trata somente
de “norma de natureza programatica do nCPC; representa, em verdade, um norteador que
incide do inicio ao fim dos processos e procedimentos ali disciplinados, permitindo a redugéo
de processos judiciais e a resolu¢io mais rapida de demandas™?®°,

Janaina Castelo Branco observa que essa inovacdo, “para ser bem-sucedida, muito
depender4d da forma como serdo administradas as referidas Camaras e de como serdo
cumpridas as obrigacBes reconhecidas pelo ente publico ou pelo particular apés mediacédo
exitosa”?®!.

A autocomposicdo é género do qual decorrem, segundo Maria Sylvia Di Pietro, as

seguintes modalidades:

a resolucdo administrativa de conflitos (de que trata o art. 32), a mediacdo (referida
no art. 33), a mediacdo coletiva de conflitos relacionados com a prestacdo de
servicos publicos (art. 33, paragrafo Unico), a transacdo por adesdo (art. 35), a
composicéo extrajudicial de conflitos (arts. 36 e 37)%62,

Em matéria tributaria, Nadja Araldjo anota que a autocomposicdo é condicionada por
outrem, ou seja, a celebragdo de um acordo estd condicionada aos limites impostos pelo
legislador?®®,

Para a autora,

0s sujeitos que podem firmar uma transacdo de direito tributério, com a
autocomposicgdo tributaria condicionada em seu nucleo, ndo contratam. Nesse

259 CASTELO BRANCO, Janaina Soares Noleto. A adogdo de praticas cooperativas pela Advocacia Publica:
fundamentos e pressupostos. 2018. 196f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade
Federal do Ceard, Fortaleza, 2018, p. 124.

260 BRANDAO, Luiz Mathias Rocha. DESAFIOS CONTEMPORANEOS DA AUTOCOMPOSICAO DE
CONFLITOS TRIBUTARIOS E O NOVO CODIGO DE PROCESSO CIVIL BRASILEIRO. Revista da
PGFN, Brasilia, v. 5, n. 1, p.57-75, 2016. Disponivel em: <https://www.gov.br/pgfn/pt-br/central-de-
conteudo/publicacoes/revista-pgfn/ano-v-numero-9-2016/desafios9.pdf>. Acesso em: 17 mai. 2021, p. 64.

%1 CASTELO BRANCO, Janaina Soares Noleto. A adocdo de praticas cooperativas pela Advocacia
Publica: fundamentos e pressupostos. 2018. 196f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade Federal do Ceard, Fortaleza, 2018, p. 124.

%2 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2017. p. 869.

263 ARAUJO, Nadja. Transacdo tributaria: possibilidade de consenso na obrigacdo Imposta. Porto Alegre:
Ndria Fabris, 2009, p. 139.
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ambito, ndo hé expresséo de autonomia de vontade. A situacdo dos sujeitos, a acéo
permitida e os resultados possiveis sdo elementos previamente regulados pela leiZ*.

A transacdo é autorizada pelo Codigo Tributario Nacional no art. 171, o qual
estabelece que a “lei pode facultar, nas condigdes que estabelega, aos sujeitos ativo e passivo
da obrigacdo tributaria celebrar transacdo que, mediante concessGes mutuas, importe em
determinacdo de litigio e consequente extingdo de crédito tributario”2°.

Ademais, o art. 156, inciso I11, do Cédigo Tributario Nacional refere a transacdo como
uma das hipoteses de extin¢do do credito tributario. Nesse contexto, a transacdo tributaria

pode ser conceituada como:

Neg6cio juridico administrativo, celebrado entre sujeito ativo e passivo de uma
determinada relacdo juridica tributaria controvertida, que, nos termos e condicdes
estabelecidos pela lei, mediante manifestacdo expressa de suas respectivas vontades,
avencam em relacdo aos seus interesses contrapostos, por meio de concessdes
matuas, resultando na extingdo do litigio em face do adimplemento do crédito
tributario correlato?®,

Jodo Catarino e Guilherme Rossini identificam como caracteristicas da transacdo
tributéria: “(i) existéncia de lei autorizadora (art. 97 do CTN); (ii) condi¢des previstas na lei;
(iii) concessdes mutuas entre os sujeitos ativo e passivo da obrigacdo tributaria; (iv) fim do
litigio; (v) extingdo do crédito tributario; e (vi) lei habilitante”?’,

A Lein® 13.988, de 14 de abril de 2020, fixa “requisitos e condi¢des para que a Unido,
as suas autarquias e fundacOes, e os devedores ou as partes adversas realizem transagdo

resolutiva de litigio relativo a cobranga de créditos da Fazenda Ptiblica”?®®, e estabelece que a

%64 ARAUJO, Nadja. Transacdo tributaria: possibilidade de consenso na obrigacdo Imposta. Porto Alegre:
Ndria Fabris, 2009, p. 146.

25 BRASIL. LEI n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 27 out. 1966. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm>. Acesso em: 26 dez. 2020.

26 GRILLO, Fabio Artigas. Transacdo e Justica Tributaria. 2012. 321f. Tese (Doutorado em Direito do
Estado) — Faculdade de Direito, Setor de Ciéncias Juridicas da Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2012,
p. 170.

267 ROSSINI, Guilherme de Mello; CATARINO, Jodo Ricardo. A transagdo tributaria e o mito da
(in)disponibilidade dos interesses fazendarios. REVISTA DA AGU, Brasilia, v. 15, p. 155-185, 2016.
Disponivel em: <https://www.researchgate.net/profile/Joao-Catarino-
3/publication/324765431_A TRANSACAO
_TRIBUTARIA_E_O_MITO_DA_INDISPONIBILIDADE_DOS_INTERESSES_FAZENDARIOS/links/5cc70
04e92851¢c8d220d4db9/A-TRANSACAO-TRIBUTARIA-E-O-MITO-DA-INDISPONIBILIDADE-DOS-
INTERESSES-FAZENDARIOS.pdf> . Acesso em: 17 mai. 2021, p. 159.

268 BRASIL. LEI N° 13.988, de 14 de abril de 2020. Dispde sobre a transagio nas hipdteses que especifica; e
altera as Leis n os 13.464, de 10 de julho de 2017, e 10.522, de 19 de julho de 2002. Diario Oficial [da]
Republica  Federativa do  Brasil, Brasilia, DF, 14 abr. 2020. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/1ei/I13988.htm>. Acesso em: 16 mai. 2021.
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Unido pode realizar transacdo desde que a medida atenda ao interesse publico e sejam
respeitados “os principios da isonomia, da capacidade contributiva, da transparéncia, da
moralidade, da razoavel duracdo dos processos e da eficiéncia, resguardadas as informacoes
protegidas por sigilo e o principio da publicidade”.

A transagdo nos termos da Lei n° 13.988/2020 aplica-se “a divida ativa e aos tributos
da Unido, cuja inscricdo, cobranca e representagdo incumbam a Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional”?°,

Dados recentes levantados pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional atestam que
somente no més de novembro de 2020, a celebragdo de “161 mil acordos de transacao
viabilizaram a arrecadagdo de aproximadamente R$ 245 milhdes. Com isso, o valor total
arrecadado com essa modalidade de negociacdo atingiu R$ 1,29 bilhdo ao longo do ano de

20207 27° como mostra o grafico a seguir:

Figura 15 — Evolucdo dos valores mensalmente arrecadados com acordos de transacdo de dezembro de
2019 a novembro de 202077

Acordos de Transacao - Arrecadagao Mensal

Fonte: Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional

269 BRASIL. LEI n° 13.988, de 14 de abril de 2020. Dispde sobre a transagdo nas hipoteses que especifica; e
altera as Leis 13.464, de 10 de julho de 2017, e 10.522, de 19 de julho de 2002. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 14 abr. 2020. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/1ei/I13988.htm>. Acesso em: 16 mai. 2021.

270 BRASIL. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Acordos de transacéo alcancaram R$ 50,3 bilhdes até
novembro. Disponivel em: <https://www.gov.br/pgfn/pt-br/assuntos/noticias/2020/acordos-de-transacao-
alcancaram-r-50-3-bilhoes-ate-novembro>. Acesso em: 16 mai. 2021.

271 1bidem.
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E possivel observar em 12 meses a evolugdo quantitativa da recuperagdo de créditos
por meio das transagdes promovidas pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
extinguindo e retomando o crédito de maneira consensual e menos onerosa para ambas as
partes.

A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, com a Portaria PGFN n° 21.562, de 30 de
setembro de 2020, instituiu o Programa de Retomada Fiscal no &mbito da cobranga da divida
ativa da Unido, visando a estimula¢do da “conformidade fiscal relativa aos débitos inscritos
em divida ativa da Unido e permitindo a retomada da atividade produtiva apds os efeitos da
pandemia causada pelo coronavirus (Covid-19)"?72,

Por meio de diversas outras portarias a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional

estabeleceu seis espécies de transacfes, com a seguinte participacdo no montante arrecadado:

Figura 16 — Percentual de acordos de transacéo disponibilizados pela Procuradoria®”
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Fonte: Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional

Mesmo diante da evolucéo legislativa que cuida da transacdo em matéria tributaria e

dos numeros apresentados que evidenciam um consideravel volume de recuperacdo de

272 BRASIL. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Institui o Programa de Retomada Fiscal no ambito da
cobranca da divida ativa da Unido. Portaria PGFN n. 21.562, de 30 de setembro de 2020. Diario Oficial [da]
Republica  Federativa do  Brasil, Brasilia, DF, 1° out. 2020. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/1ei/113988.htm>. Acesso em: 16 mai. 2021

273 BRASIL. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Acordos de transacgdo alcangaram R$ 50,3 bilhdes até
novembro. Disponivel em: <https://www.gov.br/pgfn/pt-br/assuntos/noticias/2020/acordos-de-transacao-
alcancaram-r-50-3-bilhoes-ate-novembro>. Acesso em: 16 mai. 2021.
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crédito, parte da doutrina questiona a aplicacdo da transacdo tributiria no tocante a sua
compatibilidade com a indisponibilidade do interesse publico.
O principio da indisponibilidade do interesse publico é conceituado por Celso Anténio

Bandeira de Mello como sendo

interesses qualificados como préprios da coletividade — interno do setor publico —,
ndo se encontra a livre disposicdo de quem quer que seja, por inapropriavel. O
préprio érgdo administrativo que os representa ndo tem disponibilidade sobre eles,
no sentido de que lhe incumbe apenas cura-los — o que é também um dever — na
estrita conformidade do que predispuser a intentio legis?’*,

Para Luiz Mathias R. Branddo, em artigos dedicados ao estudo dos desafios da
autocomposicao, a indisponibilidade tributaria, que abrange as obrigacGes e os créditos
tributérios, esta relacionada a “dois fatores: a) o dever de obediéncia estrita ao principio da
legalidade; b) os limites da discricionariedade atribuida aos atos administrativos inerentes a
tributacdo’?’>.

Segundo Rossini e Catarino, ndo ha que se falar em “disposi¢do de direito alheio” no
tocante a transacdo que visa recuperar crédito tributario, tendo em vista que sdo créditos que
ndo se encontram “garantidos na esfera juridica do ente publico, posto que controverso,
sendo, por vezes, mais interessante (economicamente) a Administracdo buscar acordo que dé
alguma concrecao (v. g., confissdo de valores) a sua pretensio”?7®,

Ao defender o procedimento da transagdo em matéria tributaria, os referidos autores

afirmam:

N&o cabe falar em rendincia de receitas quando se tem em conta um dos pressupostos
para a transacdo fiscal em todos os sistemas juridicos, qual seja a existéncia de
direitos duvidosos. Logo, se ndo é uma receita garantida e intocavel a auferir, vale
dizer, ndo é um crédito tributario impassivel de questionamento, somente se esta a
renunciar o direito a manutencdo do crédito tal qual originalmente constituido — em
troca de outras concessdes do contribuinte, a exemplo de desisténcia de recursos

274 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 34. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2019, p. 76.

275 BRANDAO, Luiz Mathias Rocha. DESAFIOS CONTEMPORANEOS DA AUTOCOMPOSICAO DE
CONFLITOS TRIBUTARIOS E O NOVO CODIGO DE PROCESSO CIVIL BRASILEIRO. Revista da
PGFN, Brasilia, v. 5, n. 1, p. 57-75, 2016. Disponivel em: <https://www.gov.br/pgfn/pt-br/central-de-
conteudo/publicacoes/revista-pgfn/ano-v-numero-9-2016/desafios9.pdf>. Acesso em: 17 mai. 2021, p. 66.

2716 ROSSINI, Guilherme de Mello; CATARINO, Jodo Ricardo. A transacdo tributiria e o mito da
(in)disponibilidade dos interesses fazendarios. REVISTA DA AGU, Brasilia, v. 15, p. 155-185, 2016.
Disponivel em: <https://www.researchgate.net/profile/Joao-Catarino-
3/publication/324765431_A TRANSACAO
_TRIBUTARIA_E_O_MITO_DA_INDISPONIBILIDADE_DOS_INTERESSES_FAZENDARIOS/links/5¢cc70
04€92851c8d220d4db9/A-TRANSACAO-TRIBUTARIA-E-O-MITO-DA-INDISPONIBILIDADE-DOS-
INTERESSES-FAZENDARIOS.pdf>. Acesso em: 17 mai. 2021, p. 176.
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administrativos ou judicias, pagamento imediato, empenho de garantias idéneas,
dentre outros?’’.

De acordo com Mariana Cruz Montenegro:

E preciso que o fisco tenha liberdade para negociar as dividas tributarias para atuar,
em Ultima andlise, em nome da sociedade. Todavia, a doutrina mais tradicional
pende para a ndo utilizacdo da transacdo, mediacdo e arbitragem na matéria fiscal.
Tal posicionamento esta pautado pela alegagdo de que esse ramo do direito deve
observar o principio da legalidade estrita.?’

No ambito do Estado de Alagoas, a Lei Complementar n° 47, de 27 de abril de 2018,
alterou a Lei Organica da Advocacia-Geral do Estado de Alagoas, criando a “Cémara de
Prevencdo e Resolugio Administrativa de Conflitos”?’®, que tem por objetivo a solugio
consensual de conflitos no &mbito administrativo, com contornos bem similares aos
disciplinados na Lei n°® 13.140/2015. Posteriormente, em 11 de fevereiro de 2019, o Decreto
n° 64.050 regulamentou o “Sistema Administrativo de Conciliacdo e Mediagdo, no &mbito da
Administracdo Puablica Estadual?,

Conforme os dados da Camara de Prevencdo e Resolucdo Administrativa de Conflitos
alagoana, as atividades da Camara comecaram em outubro de 2019, advindo os primeiros
acordos em 2020. Durante todo o ano de 2020 foram homologados 22 acordos, com
beneficios econdmicos no total de R$ 11.156 milhdes. Ocorre que de janeiro a maio de 2021 o
valor arrecadado por meio de acordos realizados pela Camara ja superou em 117% o

montante do ano anterior, somando o total de R$ 24.267 milhdes em nove acordos®?.

277 1bidem, p 178.

278 MONTENEGRO, Mariana Cruz. Meios alternativos de resolucdo de litigio em matéria tributaria: a
experiéncia americana e sua aplicabilidade no Brasil. Publicacdes da Escola da AGU. Brasilia, DF. v. 2, n. 13,
p. 229-351, 2011. ISSN: 2236-4374. Disponivel em:
<https://seer.agu.gov.br/index.php/EAGU/article/viewFile/1695/1373>. Acesso em: 3 mai. 2021, p. 19.

29 ALAGOAS. Lei Complementar n® 47, de 27 de abril de 2018. Cria, no ambito do Estado de Alagoas, a
Céamara de Prevencdo e Resolucdo Administrativa de Conflitos, integrante da estrutura da Procuradoria-Geral do
Estado — PGE, altera a Lei Complementar Estadual n® 7, de 18 de julho de 1991, estabelece os requisitos para
pagamento de precatdrios mediante compensacdo com débitos de natureza tributaria ou de outra Natureza e d&
outras providéncias. Diario Oficial Estado de Alagoas Maceio, 30 de abril de 2018. Disponivel em:
<https://sapl.al.al.leg.br/media/sapl/public/normajuridica/2018/1600/lei_complementar_no_

47 _de_27.04.2018.pdf>. Acesso em: 16 mai. 2021.
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Segundo o Presidente da Camara de Prevencdo e Resolugcdo Administrativa de

Conflitos alagoana, o Procurador de Estado Alysson Paulo Melo de Souza:

Dos acordos que envolveram créditos inscritos em divida ativa a natureza sempre
tem sido ndo tributaria — via de regra, parcelamento de débitos, quando ndo ha
previsdo legal expressa autorizativa. Temos entendido que, para os créditos de
natureza tributaria, seria necessaria a existéncia de uma lei especifica regulando a
atuacdo da PGE, a exemplo do que ocorre com a Unido. E bem sabido que a
atividade de cobranga de tributos é plenamente vinculada (regulada em lei), sendo
certo que a eventual renlncia de receitas tributarias por meio de acordos
administrativos necessitaria de uma lei especifica para tanto?2.

Conforme demonstrado, sdo inimeras as disposi¢des legais que autorizam e estimulam
a transacdo em matéria tributaria, no &mbito federal, desde o art. 171 do Cddigo Tributario
Nacional?®® a Lei n° 13.988, de 14 de abril de 2020%%*. Necessita-se de uma maior evolugio
legislativa para disciplinar as transages em matéria tributaria no Estado de Alagoas.

Diante dos dados e legislacdes concernentes a autocomposi¢do em matéria tributéaria, €
possivel depreender que, estando presentes 0s requisitos para a disponibilidade do interesse
publico, sdo salutares as transagdes que visam a recuperacdo dos créditos da divida ativa, ante
o melhor custo e beneficio para ambas as partes, em face da realidade imposta pelos

procedimentos e resultados da tradicional execucdo fiscal.
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5 CONCLUSAO

Este trabalho enfocou a relacdo entre a recuperacdo de créditos inscritos em Divida
Ativa e a efetivagdo dos Direitos Fundamentais. Inicialmente, foi feita uma breve abordagem
historica da evolugdo dos Direitos Fundamentais em paralelo com a evolugdo do Direito
Financeiro-Tributario. Em seguida, foi estudada a estrutura do Estado Federado e sua ligacéo
com a efetivacdo dos Direitos Fundamentais.

Posteriormente, ante todos os direitos fundamentais previstos na Constituicdo de 1988,
deu-se énfase aos direitos fundamentais sociais e aos direitos do contribuinte e seu dever de
pagar tributos, como um cidaddo que possui direitos e deveres perante a sociedade em que
vive. Restou demonstrada nessa segunda sec@o a vinculagdo constitucional existente entre a
estrutura do federalismo brasileiro e a promogéo dos Direitos Fundamentais.

Amparado nessa base constitucional, o trabalho adentrou na andlise de alguns
institutos do Direito Financeiro, para aprofundar a correlacdo firmada na secdo anterior,
atentando para conceitos como o de Receitas e Despesas, a estrutura do Or¢camento Publico e
as escolhas feitas pelo Poder Publico diante de um orcamento limitado, com base na Reserva
do Possivel.

Sendo a arrecadacdo de tributos uma das principais fontes de receitas correntes do
Estado, foram analisadas a arrecadagdo dos entes da federacdo e a repercusséo no estoque da
Divida Ativa. Ficou demonstrado, por meio de dados apresentados pela Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional e pelo Conselho Nacional de Justica, um significativo estoque da Divida
Ativa da Unido, que atingiu a casa de trilhdes de reais em 2020. No entanto, a recuperagao
anual desses créditos pode ser considerada baixa em face do estoque existente.

Diante dos elevados valores da Divida Ativa, o presente trabalho demorou-se no
estudo da execucdo fiscal como principal meio judicial de recuperacdo dos créditos inscritos
em Divida Ativa, disciplinada pela Lei 6.830/80. Essa lei é anterior a Constituicdo Federal de
1988 e ao Cdadigo de Processo Civil de 2015, os quais possuem dispositivos que beneficiam o
Estado, colocando o contribuinte em condicédo de desigualdade processual.

O procedimento executivo fiscal tem uma destacada taxa de congestionamento
comparado aos outros procedimentos, conforme fica comprovado anualmente em relatérios
publicados pelo Conselho Nacional de Justica e pelo Tribunal de Justica alagoano. Indices
que geram questionamentos quanto a real efetividade e eficiéncia da execucgdo fiscal nos

moldes atuais, pois um percentual de congestionamento de 86% (como ficou demonstrado na
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figura 6) ndo pode passar despercebido pelos olhos de doutrinadores e legisladores que
estudam a matéria.

Analisaram-se, na quarta secdo, os meios de desjudicializacdo da recuperacao dos
créditos inscritos na Divida Ativa, entre eles a cessdo de crédito e a securitizacdo. Apesar de
existirem leis estaduais desde 2010, o assunto ainda é muito questionado por diversos ramos
do direito e carece de uma legislacdo nacional que discipline o tema perante a Constituicdo
Federal.

Outro meio utilizado para recuperar créditos inscritos em Divida Ativa sdo 0s
protestos de certiddes de Divida Ativa, autorizados desde 2012 no ambito federal. Os
protestos possuem dados bem positivos de recuperacdo de crédito e com um custo
consideravelmente reduzido para a sua efetivacdo, conforme ficou demonstrado no grafico
evolutivo da arrecadacdo com protestos de certidées de Divida Ativa, que obteve um avanco
de 570% entre os anos de 2013 e 2019.

Parte do sucesso dos protestos esta ligada ao fato de que eles tém efeito imediato na
vida do contribuinte devedor, pois geram restricdes a créditos no mercado. Tal efeito ja foi
questionado no Supremo Tribunal Federal, que afastou a tese que o classificaria como sancéo
politica e atestou a constitucionalidade do dispositivo que autoriza o protesto de certiddes de
Divida Ativa.

Por fim, foram levantados dados e informacGes doutrinarias e legislativas acerca da
autocomposicao em matéria tributaria, tema incentivado fortemente pelo Cdodigo de Processo
Civil — desde seu artigo 3°, de forma genérica, ao artigo 174, que trata especificamente da
solucdo consensual de conflitos no &mbito da Administracéo Publica.

O tema da autocomposicdo estd sendo bem estudado e estimulado pela doutrina
brasileira, visando diminuir as demandas judiciais e pér um fim em algumas ja em tramitacéo.
Ha&, porém, alguns pontos de divergéncia doutrinaria nesse assunto; o principal deles é a
indisponibilidade do interesse publico.

Feita uma analise entre os posicionamentos antagbnicos sobre o tema, foi possivel
depreender gue a indisponibilidade do interesse publico da lugar a efetiva busca pelo interesse
publico. Lastreados na legislagdo que cuida da autocomposicdo, os acordos homologados
visam recuperar créditos que poderiam levar anos para que obtivessem éxito pela via judicial,
ou até mesmo ndo alcanca-lo devido aos entraves processuais.

Foi possivel concluir que a execucgdo fiscal precisa de uma reformulacdo para que
possa alcancar maiores taxas de eficiéncia e efetividade. Ja o protesto e a transacdo, meios

apresentados como instrumentos de desjudicializacdo da recuperacdo da Divida Ativa, vém
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passando por uma consideravel evolucdo legislativa e demonstram resultados positivos de
custo e beneficio, sendo meios incentivados e estudados por juristas e legisladores.

A evolucdo doutrinaria e legislativa quanto aos métodos de recuperacao de créditos em
Divida Ativa estudados por este trabalho deve seguir e ter como norte a Constituicdo Federal,
buscando a harmonia com o ordenamento juridico mais atual, voltado para a eficiéncia e em
compasso com o respeito aos Direitos Fundamentais, sem descurar da efetiva prestacdo

desses.
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