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Daniel Zugman e Renato Caumo: Fisco deve perguntar primeiro e
atirar depois

Artigo produzido no ambito das pesquisas desenvolvidas no NEF/Direito GV. As opinides emitidas sdo
de responsabilidade exclusiva de seus autores.

No Brasil, o litigio é figura central do sistema tributario. Chega-se afalar numa“industria do
contencioso tributario”[1l. N&o atoa: em 2011, a quantidade de processos judiciais envolvendo cobranca
de tributos superava a marca de 6 milhdes[2], e isso apenas na esfera federal. Um dos elementos que
parece estimular esse alto grau de “litigiosidade” € aatual sistemética de constituicdo e cobranca de
créditos tributérios, pautada pelalogicado “atirar primeiro, perguntar depois’.

Entende-se por “atirar primeiro, perguntar depois’ a circunstancia de o Fisco constituir einiciar a
cobranca de crédito tributario por ato unilateral de autoridades administrativas (i.e. lavratura de um auto
deinfracdo — AlIM), para sd posteriormente admitir que a interpretacdo manifestada pel os agentes
dessas autoridades (juizo de possibilidade) seja submetida ao contraditorio e ao devido processo legal
(juizo de certeza).

Cria-se aandmala figura do crédito tributario “definitivo-provisorio”: sb pode ser “extinto” naformado
artigo 156[ 3], mas esta sujeito a cancelamento por meio dos numerosos recursos disponiveis ao
contribuinte. 1sso ocasiona situagdes insdlitas nas quais medidas de cobranca muitas vezes se intercalam
com sucessivas manifestagdes favoraveis e contrérias a propria existéncia do crédito tributario, o que
leva ainterposi¢cdo de novos recursos pela parte temporariamente desfavorecida (Fisco ou contribuintes),
bem como encoragja ainstalacdo de litigios paralel os, geral mente relacionados a comprovacéo de
regularidade fiscal, a apresentacéo ou liquidagdo de garantias etc[4].

Essa sistemética praticamente “assegurd’ ainstalacdo de um litigio na hipétese de Fisco e contribuintes
divergirem quanto ainterpretacéo das regras, ainda mais quando se considera a complexidade da
legislacdo tributaria brasileira e a pouca interacéo entre os atores envolvidos para o esclarecimento das
regras por vias nao-litigiosas.

Nos Estados Unidos, diversamente, a cobranca do crédito tributario ocorre somente apds o encerramento
das disputas administrativas e judiciais. Primeiramente, € enviada uma proposta de cobranca (NOPA[5]),
e 0 contribuinte a aceita ou apresenta explicacdes que podem fazer com que o Fisco desista da cobranca.
Além disso, o crédito sd pode ser cobrado apds esgotamento das vias recursais, ou sgja, quando ndo €
mais possivel discutir o mérito.
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Talvez em razéo disso, no fim de 2012, tramitavam nos EUA apenas 85 mil processos fiscais
(administrativos e judiciais)[6] e 3 milhdes de cobrangas administrativas] 7], sem esguecer que o PIB dos
EUA édez vezes maior que o brasileiro. N&o se defende que o modelo dos EUA deve ser considerado
um ideal a ser perseguido. Tampouco que essa grande diferenca entre os dois paises decorra apenas da
sistematica de constituicéo e cobranca do crédito tributario. Porém, sem divida, pelo menos parte da
diferenca pode ser atribuida a racionalizagdo dos mecanismos de disputa[g].

Por 6bvio, existem agueles que defendem al6gica do “atirar primeiro, perguntar depois’, geralmente
apontando a vantagem de permitir que o Fisco use meios de cobranca mais &geis e eficientes 9] para
receber aguilo que provavelmente |he sera devido. Contudo, a frequente criagéo de programas de anistia
e parcelamento, além de dados recentes sobre a recuperagéo de créditos em estoquef[ 10], sugerem néo ser
exatamente iSso que ocorre em grande quantidade de casos.

Desse modo, cabe indagar se a sistemética atual realmente continua a fazer sentido ou se néo seria
melhor alteracdo que deslocasse 0 momento de constituicdo do crédito tributario, e do inicio dos
esforcos de cobranca, para a data do esgotamento dos meios de defesa disponiveis ao contribuinte, ou
algo mais préximo disso.

Alteragdo nesse sentido possivelmente traria, ainda, outras implicagdes importantes, como eventual
viabilizac&o de: (i) uma sistematica de acordos judiciais e conciliacdo em matéria tributéria, ja que os
AllMs ndo estariam mais imediatamente associados a dividas constituidas (i.e. protegidas pela
indisponibilidade do interesse publico), mas sim a pretensdes de cobranca sujeitas a confirmagao,
provavel mente n&o al cancadas por semel hante protecéo; e de (ii) um modelo viavel para a execucéo
administrativa do crédito tributério, ja que toda a discussdo de mérito teria ocorrido em momento
anterior a efetiva cobranca e, portanto, ndo existiria prejuizo em restringir a participacéo do Judiciério
apenas afiscalizacdo dos procedimentos utilizados. 1sso sem desconsiderar, claro, a provavel reducdo do
volume de litigios fiscais em curso nas cortes brasileiras.

Sem divida, essa proposta ndo é exaustiva e tem de ser debatida com os atores interessados. Porém, o
momento parece oportuno para se refletir sobre o assunto, especiamente em face das recentes discussoes
acercadareformado Codigo de Processo Civil e de sua adaptacdo paratempos mais civilizados, em que
se prestigia o didlogo e a conciliagdo para aresolucdo de conflitos — ou sgja, pergunta-se antes de atirar!
—, € quando um mau acordo pode ser melhor do que uma boa briga.

[1] SANTI, Eurico M. D. de. Tributagdo dos lucros de controladas e coligadas no exterior: legalidade
precaria proposta por regulamentacéo provisoriavia MP reeditada 35 vezes (ha mais de 10 anos),
problema sistémico que se confirmano placar de 5x5 no STF e nas decisdes do STJ, expondo limites e
conflitos entre direito e economia, e mobilizado pelo contencioso bilionario entre o Estado e as 10
maiores empresas brasileiras de capital aberto. Disponivel em: <
http://www.fiscosoft.com.br/a/5omh/tributacao-dos-l ucros-de-control adas-e-coligadas-no-exterior-

euri co-marcos-diniz-de-santi> Acesso em 18.06.2013.
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[2] Cf. PGFN. Relatorio de Gestéo Exercicio 2011. Disponivel em
[3] Dentre as quais. pagamento, compensacao, decisdes administrativaou judicial, anistia, remissdo etc.

[4] Destaque-se ainda, nesse sentido, o grande contingente de servidores publicos permanentemente
alocados em fungdes de cobranca, a animosidade que lentamente se incute nas rel acbes entre fisco e
contribuintes, e a necessidade de frequentes programas de parcelamentos fiscais para desafogar o
sistema.

[5] Notice of Proposed Adjustment.

[6] Cf.: <http://www.]justice.gov/jmd/2013justification/pdf/fy13-tax-justification.pdf>. Acesso em
18/09/2013.

[7] Cf.: <http://mww.irs.gov/publ/irs-news/FY %202012%20enf orcement%20and%20service%20resul ts-
%20M edia.pdf>. Acesso em 18/09/2013.

[8] O restante provavelmente se deve a possibilidade de encerramento de disputas judiciais por meio de
acordos, e ao maior esclarecimento dos contribuintes com relacéo ainterpretacdo oficial dasregras
fiscais.

[9] Cf. Ipea, Custo Unitario do Processo de Execucéo Fiscal na Justica Federal, disponivel em

[10] Dados oficiais indicam que, em 2011, apenas 1,37% do estoque total de R$ 998 bilhdes da Divida
AtivadaUnido foi efetivamente recuperado. Cf. PGFN. A PGFN em ndmeros. Disponivel em: <

http://www.pgfn.gov.br/noticias/ PGFN%20Em%20Numeros%20-%202011.pdf>. Acesso em
19.08.2013.
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