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Obices para que o projeto n.° 174 prospere

Tramita no Senado, gerando crescente discussao entre os tributaristas e os varios setores da
administracdo tributaria, o Projeto de Lei n.° 174, de 1996, que trata da instituicdo da penhora
administrativa por 6rgéo juridico da Fazenda Publicainteressada, apos ainscricdo em Divida Ativa.

Em que pese 0 inegavel proposito de contribuir para o aperfeicoamento da realizacdo dos créditos do
Poder Publico, antevemos Obices de duas categorias para que o projeto em tela possa prosperar.
Primeiro, um obstaculo de ordem juridica, relativo a natureza judicial do ato de penhora de bens do
devedor. O segundo problema, de ordem operacional, relativo a significativa dificuldade de identificar
os bens a serem penhorados, aspecto absol utamente desconsiderado no projeto cujo objetivo é
justamente inverter — de forma revolucionaria— atriste realidade da efetividade da execucdo fiscal.

O projeto esta centrado, como demonstra a justificagdo, na natureza juridica de ato administrativo
atribuida a penhora de bens do devedor. Importa, pois, discutir os tracos caracterizadores do ato
administrativo e do ato jurisdicional, enquadrando a penhora numa das alternativas tratadas.

E cléssica, e substancialmente escorreita, aformulagio do esgotamento das fungdes estatais no tripé
administracao-legislacao-jurisdi¢do. Grosso modo, legislar significainovar originariamente a ordem
juridica, em suma, criar direitos e deveres anteriormente inexistentes. Administrar e julgar apresentam
como traco comum justamente a faceta de serem formas de aplicar alei preexistente (1).

A distincdo basica e inafastavel reside em que na funcdo administrativa aplica-se alei de oficio
perseguindo as finalidades instituidas pelo legislador. Janafuncéo jurisdicional aplica-se alei, por
provocacao do interessado, ao caso concreto conflituoso. Portanto, ainsercéo de certo ato como
componente decisivo e indispensavel num procedimento tendente a solucionar em carater definitivo um
conflito, um litigio de interesses, denuncia a presenca de um ato judicial ou jurisdicional (2).

Estas conclusdes ndo séo aprioristicas. Com efeito, ser ato jurisdicional, natureza juridica atribuida a
penhora, decorre do regime juridico da mesma, conforme o ordenamento em vigor. Especialmente, as
normas constitucionais inscritas no art. 5°, incisos XXXV (3) e LIV (4) sustentam as premissas
anteriores e impossibilitam sua transposi¢do para 0 ambito do Executivo por intermédio de lei ordinéria.

A regraesculpidano art. 5°, inciso XXXV da Constitui¢éo Federal delineia a abrangéncia da funcéo
jurisdicional na ordem juridicaem vigor. Nao € meraregra de garantia de acesso ao Judiciario contra
atos gue eventua mente se pretendessem insusceptiveis de avaliacdo, como talvez pudesse ser advogado
numa leituraligeira. Isto porque, o recurso ao Poder Judiciario decorre necessariamente da existéncia do
Estado Democrético de Direito, anunciado ja no art. 1° da Carta Magna.
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Neste sentido, o recurso ao Judiciario na busca do conhecimento do direito subjetivo (cognicéo), da
cautela ou da execucao, como formas de atuacéo juridica do Estado nos conflitos de interesses, déo
contelido concreto, palpavel, visivel aquele acesso. Seguramente, ndo podemos raciocinar com a busca
pelo Judiciario como simples busca pelo Judiciério, divorciada de uma utilidade concreta a ser
perseguida através do processo.

Assim, a alienagéo forcada de bens para satisfagcao do direito do credor, objetivo do processo de
execucao, pressupde necessariamente a constricao representada pela penhora. Nesta medida, o ato que se
pretende transpor para a seara do Executivo, por possuir intimarelacdo com a perda patrimonial —
protegida pela clausula constitucional do devido processo legal —néo pode escapar das entranhas do
processo judicial.

O devido processo legal, como posto na Carta de 1988, ndo impde apenas um ritual ou caminho a ser
seguido quando da subtracdo de bem ou direito da esfera patrimonial do cidaddo. A garantia
constitucional impde também que a realizacdo dos atos tendentes a al cancar tais objetivos sgjam
decididos e conformados por sujeito ou agente publico imparcial e cercado das garantias necessarias
para exercicio desse poder, com a necessaria distancia de qualquer interesse em disputa. Admitir que os
representantes dos interesses do credor possam praticar atos viabilizadores da subtragéo patrimonia ndo
se compadece com discurso constitucional.

Ademais, utilizando o critério anteriormente exposto paraidentificacdo do ato jurisdicional — insercéo
como componente decisivo e indispensavel num procedimento tendente a solucionar em caréter
definitivo um conflito, um litigio de interesses — a penhora néo pode escapar atal qualificacéo. Afinal,
consiste num elemento essencial, absolutamente indispensavel, no conflito de interesses que se
estabel ece no processo de execucao entre o credor e o devedor.

Subsiste, ainda, problema de ordem pratica no concernente aos objetivos pretendidos pela proposicéo
legidlativa em tela. Imaginamos, a partir da realidade forense constatada nos processos de execugao
fiscal da Fazenda Nacional, que a aprovacdo do presente projeto de lei ndo alteraria substancialmente o
triste quadro darealizacéo judicial dos créditos publicos. Isto porque, o entrave basico nesse tipo de
processo consiste naimensa dificuldade de localizar os bens do devedor, aspecto anterior a penhora dos
mesmos. Assim, sem aidentificacdo dos bens a serem gravados, pouco importa quem realizard a
constricdo ou o rito, expedito ou ndo, a ser seguido.

Nesta linha, entendemos muito mais eficiente o procedimento, ainda com desenvolvimento incipiente,
denominado de arrolamento de bens e direitos (5).

Naformaaqui destacada, atitulo de exemplo, o arrolamento seria realizado t&o-somente na fase de
formalizac&o ou constituicdo dos créditos tributérios, e, mesmo assim, somente dagueles de porte
consideravel (6). Entendemos, diferentemente do proposto no Anteprojeto da Secretaria da Receita
Federal, que a plena eficicia da medida s seria alcancavel com o arrolamento realizado quando da
constituicdo das pessoas juridicas. A partir dai, todos os atos de transferéncia, alienacdo ou oneracdo de
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bens careceriam, para sua validade juridica, de prévia notificac8o ao Erario. Neste sentido, porém, com
raio de abrangéncia consideravel mente menor, identificamos o art. 47 daLe n.°8.212, de 24 de julho de
1991, com redacdo dada pelaLe n.°9.032, de 28 de abril de 1995 (7).

Vislumbramos um papel de grande relevo para o arrolamento de bens e direitos, facilitando e
viabilizando, em patamar qualitativamente superior, arealizacéo dos créditos tributarios. Porém,
propugnamos por certas nuances distintas da sisteméati ca preconizada na proposta original, veiculada
pela Secretaria da Receita Federal .

Naforma postainicialmente, o procedimento de arrolamento de bens sb atinge certas situactes — quando
for lavrado auto de infrac&o com crédito tributério superior atrinta por cento do patrimdnio do devedor —
e depende inapel avel mente da acdo dos agentes fiscais do Tesouro, ja sobrecarregados com a propria
fiscalizagado e eventuais representagoes para fins penais e pela propositura de cautelar fiscal. Neste passo,
inclusive, vale destacar a necessidade de ser analisada com maior cuidado a crescente profusdo de
atividades paralelas a acéo fiscalizatéria propriamente dita.

Advogamos aingtituicdo do arrolamento de bens e direitos com outrafei¢do. A premissa basica
aproveita a caracteristica mais marcante das obrigaces tributérias modernas: o cumprimento espontaneo
pelo contribuinte dos deveres de agir — principal mente pagar — e informar ao Fisco. Assim, os tracos

mai s relevantes seriam:

(a) A obrigacéo de arrolar os bens e direitos rel evantes seria do contribuinte no momento de inscri¢éo do
Cadastro Geral de Contribuintes— CGC e no momento de apresentar as declaragdes anuais parafins de
imposto de renda.

(b) As cientificaces relativas as alienagoes e aquisices de bens e direitos arrolaveis poderiam
aproveitar, como veiculo, a Declaracéo de Contribuicdes e Tributos Federais— DCTF.

A sistematica aqui preconizada permite atingir os mesmos objetivos da proposta original com a
vantagem de transferir para o contribuinte praticamente todos os encargos de efetivacdo da mesma. A
atividade dafiscalizacéo tributaria remanesceria como subsidiaria dos procedimentos a cargo do
contribuinte com o fito de confirméa-los.

N&o custa repisar, entendemos que o arrolamento se coaduna com o sistema tributario em vigor,
notadamente os principios e regras constitucionais posto na Carta Magna de 1988. Ndo ofende o direito
de propriedade, eis que os bens e direitos ndo sofrem qualquer gravame ou restricéo quanto ao uso,
alienacdo ou oneracdo. Permite, ainda, o expediente do arrolamento de bens e direitos, corretamente
manejado pelo Fisco, a utilizagdo em todas as suas potencialidades da medida cautelar fiscal ou da
cautelar inominada (8), da agdo pauliana (9) e dafaculdade previstano art. 57 daLe n.°8.212, de 24 de
julho de 1991 (10). No que pertine ao tema central em comento, viabilizaria, quer pelo Judiciario, quer
pelo Executivo, se possivel for, a constricéo patrimonial representada pela penhora.

NOTAS

(1) “O contraste entre a funcao legislativa (criadora do direito) e afuncéo administrativa (executora do
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direito ex officio) € de facil apreensdo. Contudo, a distin¢éo entre as funcdes administrativa e
jurisdicional, ambas executorias do direito, ja apresenta certo grau de dificuldade para a sua exata
percepcdo.” (Sacha Calmon Navarro Coelho. Comentéarios a Constituicdo de 1988 — Sistema
Tributario. Pag. 272, 52 Edicdo, Forense)

(2) “Todo ato jurisdicional implica doistermos: a controvérsia a proposito da aplicacdo da norma
juridica e a solucéo da controvérsia.” (Sacha Calmon Navarro Coelho. Comentarios a Constituicéo de
1988 — Sistema Tributério. Pag. 275, 52 Edicdo, Forense)

“Julgar significaaplicar alel ao caso concreto conflituoso, sob provocacdo do interessado e com efeitos
definitivos. (...) Porém, o juiz (que exerce afuncdo jurisdicional), ndo age de oficio. SO aplicaalei, para
resolver um conflito, quando provocado por alguém nele interessado (o autor da agéo).” (Carlos Ari
Sundfeld. Fundamentos de Direito Pablico. Pég. 72, 22 Edicéo, Maheiros)

“Pelajurisdicdo, como se VE, 0s juizes agem em substituicéo as partes, que ndo podem fazer justica com
as proprias maos (vedada a autodefesa); a elas, que ndo mais podem agir, resta a possibilidade de fazer
agir, provocando o exercicio dafuncdo jurisdicional. (...) O que distingue a jurisdicdo das demais
funcdes do Estado (legislacdo, administracéo) € precisamente, em primeiro plano, afinalidade
pacificadora com que o Estado a exerce. (...) A pacificacdo é o escopo magno dajurisdicéo e, por
consequiéncia, de todo o sistema processual (umavez gque todo ele pode ser definido como adisciplina
juridicadajurisdicéo e seu exercicio).” (Anténio Carlos de Aradjo Cintra, Ada Pellegrini Grinover e
Candido R. Dinamarco. Teoria Geral do Processo. Pags. 27 e 28, 72 Edicdo, RT)

(3) “XXXV —alel ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito.”
(4) “L1V —ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal .”

(5) “Art. 95. Nafase de formalizacéo dos créditos, sempre que o valor global deste for superior a 30%
(trinta por cento) do patriménio liquido conhecido do devedor, proceder-se-a ao arrolamento dos bens e
direitos que estejam na posse ou titul aridade do sujeito passivo, que servira para adogcdo de medidas
garantidoras do crédito da Fazenda Publica.

8 1°. No arrolamento devem ser identificados, inclusive, os bens e direitos em nome do conjuge e
dependentes, em se tratando de crédito formalizado contra pessoa fisica e, individualizadamente, os de
cada socio, administrador, diretor ou controlador, em se tratando de crédito formalizado contra pessoa
juridica.

(...)
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8§ 3°. A partir da data da notificacéo do ato, mediante entrega de cOpia do termo de arrolamento, 0s
titulares ou possuidores dos bens e direitos arrolados sd podem transferi-los, aliené-1os ou onera-|os,
mediante prévia e expressa comunicacdo ao 0rgéo da Fazenda Publica que jurisdiciona o domicilio
tributério do sujeito passivo.

8 4°. A aienacdo, oneracao ou transferéncia, a qualquer titulo, dos bens e direitos arrolados, sem o
cumprimento da formalidade prevista no parégrafo anterior, acarretara nulidade do ato, ndo sendo
oponivel aaegacdo de boa-fé por parte de terceiro beneficiario.”

(Anteprojeto do Codigo de Processo Administrativo-Tributario da Secretaria da Receita Federal)

(6) No ambito da administracéo tributéria federal admite-se, e trabalha-se com esta possibilidade, a
veiculacdo do arrolamento de bens de forma isolada, desvinculado, portanto, do contexto mais amplo do
processo administrativo fiscal.

(7) “Art. 47. E exigida Certiddo Negativa de Débito — CND, fornecida pelo 6rgéo competente, nos
seguintes casos.

| —daempresa:

(..)

b) na alienacdo ou oneracdo, a qualquer titulo, de bem imdével ou direito a ele relativo;

c) naalienacdo ou oneracdo, a qualquer titulo, de bem mével de valor superior a CR$ 2.500.000,00 (dois
milhdes e quinhentos mil cruzeiros) incorporado ao ativo permanente da empresa.”

(8) Assituactes de “irregularidade” davida empresarial (profundas dificuldades financeiras, sociedade
comercial como repositorio juridico de bens dos titulares, etc.), justamente quando existe a probabilidade
(em concreto) de alienacéo do patrimdnio, ensejam as seguintesiniciativas.

a) Antes da constitui¢ao do crédito tributario. Cautelar inominada para aindisponibilidade dos bens a
serem penhorados em futura execucéo fiscal. Nao ha procedimento judicial especifico. A cautelar fiscal
ndo se aplicajustamente por inexistir (ainda) crédito tributario (Art. 5°, inciso XXXV da Constituicéo
Federal e art. 798 do Cadigo de Processo Civil).

b) Depois da constituicdo do crédito tributario. Cautelar fiscal para aindisponibilidade dos bens a serem
penhorados em futura execucgdo fiscal (Lei n.° 8.397, de 6 de janeiro de 1992).

(9) Para desconstituir a alienacéo patrimonia em fraude contra credores, portanto, desde 0 nascimento
da obrigacéo até a propositura da acdo de execucdo, onde se cogitaria de fraude de execucéo, pode ser
utilizada a chamada acéo pauliana ou revocatoria. Paralelamente a propositura da agéo pauliana pode ser
proposta agdo cautelar inominada com vistas aindisponibilizar os bens em disputa (Arts. 75, 106 e 107
do Cadigo Civil).
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(20) “Art. 53. Na execucdo judicial dadivida ativa da Uni&o, suas autarquias e fundacdes publicas, sera
facultado ao exequente indicar bens a penhora, a qual sera efetivada concomitantemente com a citagéo
inicial do devedor.

§ 1°. Os bens penhorados nos termos deste artigo ficam desde logo indisponiveis.

§ 2°. Efetuado o pagamento integral da divida executada, com seus acréscimos legais, no prazo de 2
(dois) dias Uteis contados da citacdo, independentemente da juntada aos autos do respectivo mandado,
podera ser liberada a penhora, desde que ndo haja outra execucdo pendente.

8§ 3°. O disposto neste artigo aplica-se também as execugdes ja processadas.

8§ 4°. N&o sendo opostos embargos, no caso legal, ou sendo el es julgados improcedentes, os autos seréo
conclusos ao juiz do feito, para determinar o prosseguimento da execugéo.”
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