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Eurico de Santi: A prescricao do direito de acao com arescisao do
par celamento

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

A prescricdo do direito de acdo do Fisco no Direito Tributario ndo existe parafazer justica. Trata-se de
regra de caréter institucional, criada pelo Direito para construir seguranca juridica e estabilizar as
relagdes tributérias pela extingdo do direito de agéo no processo executivo fiscal. Nao existe para
“perdoar” adivida do contribuinte, mas pararegular a conduta dos procuradores da Fazenda Nacional,
mediante a extingdo do direito de acdo e do proprio crédito tributario, para garantir disciplina e eficiéncia
na sua cobranca. Como diz Pontes de Miranda, o “fundamento da prescricéo € proteger o que ndo €
devedor e pode néo ter mais prova da inexisténcia da divida; e ndo proteger o que era devedor e confiou
nainexisténcia da divida, tal como juridicamente aparecia’[1l.

No plano geral e abstrato, a norma de prescricéo descreve, em sua hipotese, o decurso do tempo
qualificado pela omissdo do Fisco no exercicio do direito de agdo e, em seu consequente, a previsao
abstrata da extingdo do direito de acéo (ex vi do artigo 174 do Codigo Tributério Nacional) e da extingéo
do crédito (ex vi do artigo 156, inciso V). Essas hormas sdo precedidas, em nexo de causalidade juridica,
pelas normas que constituem o crédito e pelas normas que determinam o exercicio do direito da acéo
executivafiscal. No plano individual e concreto, a prescricéo € introduzida por ato de aplicacéo que
veicula em seu antecedente o fato concreto do dies a quo em conjuncéo ao decurso do tempo qualificado
pela omissdo do Fisco e, no seu consequente, a objetiva relacdo juridica extintiva do direito de agdo e do
crédito. Observe-se que, na hipotese da regra de prescricdo, a conduta néo é o tempo, que, alias, nunca
pode ser conduta; quando muito, pode demarcar a ndo-conduta: a conduta é a omissao do agente
administrativo no exercicio do direito de acéo.

Nesse sentido, seguindo alinha de Pontes de Miranda, a prescricao presta-se a proteger a pessoa de
Direito Publico interno titular da divida (Uni&o, estados, municipios e DF). Especialmente no caso da
cobranca do crédito tributéario em que ha a dualidade entre (i) o “titular do direito ao crédito” [Uni&o,
estados, municipios e DF] e (ii) o “servidor publico” responsavel pelo dever-poder de exercer o direito
de acdo em nome do titular do direito ao crédito. Assim, aregra de prescricdo, além de extinguir o
direito de acdo em nome da seguranca juridica, funciona, também, como regra de conduta dirigida aos
procuradores da Fazenda.

No caso da prescricdo, a existéncia do dever-poder do procurador da Fazenda exercer o direito de agéo
executiva fiscal implica duas relaces juridicas: (i) ha o “poder” do procurador da Fazenda em face do
contribuinte de exercer o direito de acdo, instalando o processo executivo fiscal e (ii) hdo “dever” do
procurador da fazenda em face da pessoa juridica de Direito Publico interno de exercer o direito de agéo
dentro do prazo prescricional.

Ocorre que o servidor publico “K” (procurador da fazenda) é agente de Estado protegido por
estabilidade funcional. Tal prerrogativatem por principa funcdo proteger o agente “K” da presséo dos
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interesses “de governo” (por exemplo, arrecadar) sobre os interesses “de Estado” (manter aordem ea
legalidade, independentemente da arrecadacéo). Contudo, essa garantia do servidor pablico “K”, na
gualidade de agente de Estado, enseja trés externalidades negativas. (i) a eventual inércia naagdo do
servidor publico “K” (procurador da Fazenda) no exercicio de suas funcbes de Estado, que pode gerar a
perda do direito de agdo na cobranca do crédito tributario, (ii) a discricionariedade do agente publico
“K” em definir arbitrariamente, mediante ato administrativo préprio, o termo inicial da prescricéo e (iii)
adificuldade da Administracéo Publica regular as condutas do agente publico “K” protegido pela
prerrogativa da estabilidade funcional.

No Brasil, a Execucéo Fiscal realiza apenas 2% do estoque de créditos tributérios executados.[2l Ocorre
gue, em um pais em que 57,27% dos empreendi mentos desaparecem antes de compl etar cinco anos de
vidal3l, o préprio prazo de prescricdo (também de cinco anos a contar da constituicdo da divida) acaba
por inviabilizar a cobranca do crédito: jando existe mais a pessoa juridica do devedor. Nesse sentido, as
reiteradas anistias sdo formas de incentivar o pagamento desses créditos. Também, nesse sentido, as
regras de prescricao estdo voltadas paraincrementar o dever de vigilancia dos procuradores da Fazenda
Nacional na cobranca do crédito tributério. Ou sgja, € através da prescricdo do direito de acdo que a
instituicdo PGFN regula a conduta de seus procuradores no sentido de garantir continua vigilancia dos
programas de parcelamento, exigindo que os atos de exclusdo ndo ocorram cinco anos apés os fatos que
Ihes servem de fundamento. Dessa forma, a Administragdo Publica, regulando o prazo de prescricdo, ao
mesmo tempo: (i) rege a conduta dos procuradores da Fazenda, qualificando a omisséo desses agentes
publicos e (ii) daensg o a aplicacéo de penalidades funcionais pelo ndo exercicio do direito de acao.

E perversa a combinacdo entre o sigilo fiscal e as destacadas externalidades negativas da prerrogativa da
estabilidade funcional. N&o obstante (i) a Constituicdo de 1988 estabel eca a transparéncia dos atos da
Administracdo Publica como regra e o sigilo como excecdo, permitido o “uso do sigilo de informactes
da Administracéo Publica” apenas para casos de calamidade publica e de interesse da soberania nacional
ex vi do artigo 5°, inciso XXXIII; (ii) aLei de Transparéncia (Lei Complementar 131/2009) confirmar a
necessidade de disponibilizar na Internet os atos administrativos relativos a arrecadacéo; e (iii) aLei de
Acesso alnformacdo (Lel 12.527/2011) determinar os procedimentos de abertura e disponibilizacéo de
“informagdes publicas’; a PGFN vem, sistematicamente, negando-se a aderir a transparéncia e sujeitar-
se ao controle socia de seus atos. No plano normativo, a despeito deresistir a CF/88, aLei de
Transparénciae aL e de Acesso a lnformacéo, orientacbes normativas internas e “ secretas’ que
regulamentaram a L el de Acesso a Informagdo parecem insistir em manter os atos administrativos da
PGFN ocultos e secretos sob a alegacdo do “sigilo fiscal”. No plano factico, basta acessar o site da
PGFN para verificar que os pareceres da PGFN relativos & matéria tributaria NAO sfo disponibilizados
em suaintegralidadel4l.

E nesse contexto que se insere o Parecer Normativo/PGFN 496/2009, determinando que, nos casos de
parcelamento, o inicio da contagem do prazo prescricional € a data do descumprimento do acordo “em
que ocorre uma das hipéteses legais de rescisio” 5. Segundo a Lei 9.964/2000, instituidora do Refis,
entre outras, sdo hipoteses legais de exclusdo do REFIS ex vi dos incisos do artigo 5° dessalei: (i) o ndo
pagamento em meses consecutivos ou alternados e (ii) falta de formalizac&o das garantias exigidas para
aderir ao Refis. Esse Parecer Normativo/PGFN assenta seu fundamento de validade no Codigo
Tributério Nacional que dispde ex vi do artigo 100 gque “sdo normas complementares das lei's, dos
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tratados e das convencgdes internacionais e dos decretos: | — 0s atos normativos expedidos pelas
autoridades administrativas’. Assim, segundo regra prevista nesse Parecer Normativo/PGFN 496/2009
“a necessidade de intimagdo do contribuinte acerca de sua exclusao ndo impede que a Administracado
empreenda, desde a ocorréncia do descumprimento do acordo, atos de cobrancga visando a rescisao
formal do parcelamento. Em suma, nesses casos o debito volta“a ser exigivel desde o descumprimento
do acordo, inobstante alei exigir futuraintimac&o do contribuinte da rescisio”[6l.

Destague-se que a motivacdo desse parecer esté no entendimento formalizado pela prépria
jusrisprudéncia citada no corpo do Parecer Normativo 496/2009 gque destaca a “impossibilidade do prazo
prescricional ser manipulado por uma das partes interessadas’ L71: “ significaria reconhecer ao Fisco a
ingeréncia sobre 0s prazos prescricionais sem respaldo legal, alterando ao seu alvedrio o interregno, que
flutuara de acordo com a conveniéncia do credor do débito”[8l.

A norma de conduta da prescricéo, endossada pelo Parecer Normativo/PGFN 496/2009, determina que o
procurador da Fazenda deve zelar e cuidar da execucéo fiscal dentro do prazo de cinco anos a contar do
fato do descumprimento de qualquer das hipoteses legais de rescisdo do acordo. A Portariado Comité
Gestor do Refis 1.587/2007, determinou a exclusdo do contribuinte do Refis em raz&o da ndo
formalizacéo das garantias para aderir ao programa. O ato interpretativo consolidado no Parecer
Normativo/PGFN 496/2009 e com fundamento no julgado do STF, do qual originou a Simula
Vinculante 8, destacou que ato unilateral da PGFN n&o pode “ conduzir aimprescritibilidade do crédito
fiscal”.

Enfim, merece aplausos e elogios ainiciativa e alogica do “ Parecer Normativo” 496/2009 que
autolimitando os atos da procuradoria da Fazenda Nacional determinou que o débito volta“a ser exigivel
desde o descumprimento do acordo, inobstante alel exigir futuraintimagdo do contribuinte da rescisio”
[9], que em texto claro e muito bem fundamentado exorta os val ores da seguranca juridica, da certeza do
direito e davinculagéo dos atos administrativos, defendendo a exemplar funcdo da instituicéo
Procuradoria da Fazenda Nacional como guardia dos interesses “de Estado”.

[1] PONTES DE MIRANDA. Tratado de Direito Privado. Rio de Janeiro: Borsoi, 1954. Vol. 6, p. 100.

[2] Dado extraido do site da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional. A andlise do Balanco Geral da
Uni&o nos anos de 2009 a 2011 permite a seguinte constatacdo: No ano de 2009, o total de créditos
componentes do estoque era de R$ 827.824.998.507,62 a0 passo que o total da arrecadacao foi apenas
de R$ 17.536.062.718,60, 0 que nos informa uma taxa de éxito de apenas 2,11%. Repetindo 0 mesmo
raciocinio para o ano de 2010, de um estoque de R$ 880.596.409.092,74, apenas R$ 5.429.420.504,74
foi recuperado, resultando em uma taxa de éxito de 0,62%. Finalmente, para 0 ano de 2011, de um
estogue de R$ 998.762.268.281,57, o total arrecadado foi apenas de R$ 13.636.907.233,73, resultando
em umataxa de éxito de 1,37%. Disponivel em http://www.pgfn.gov.br/divida-ativa-da-uniao/dados-
estatisticos com ultimo acesso em 25/02/2014.

[3] De acordo com estudo publicado pelo Instituto Brasileiro de Plangamento Tributario (IBPT), o
indice de mortalidade das empresas vem descrescendo nos ultimos anos, contudo, ainda se mostra
elevado, conforme demonstra a seguinte passagem do estudo empirico: “ Atualmente, 15,41% dos
empreendimentos morre no primeiro ano de vida. Entre um e cinco anos de vida, 41,86% dos
empreendimentos desapar ece e até 14 anos de vida mais de 75% das empresas encerram suas atividades
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" Disponivel em https://www.ibpt.org.br/noticia/372/Censo-das-Empresas-Brasileiras-2012, com dltimo
acesso em 23/02/2014.

[4] Em consulta ao sitio eletronico da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, no topico “Atos da
PGFN” e subtépico “Pareceres’, para o ano de 2009, existem apenas 12 Pareceres listados, em nimeros
gue ndo sdo sequenciais: o primeiro € 0 Parecer n. 55/2009 e o Ultimo € o Parecer n. 2.712/2009.
Disponivel em http://dados.pgfn.fazenda.gov.br/dataset/pareceres?page=120 com Ultimo acesso em
25/02/2014.

[5] Ementaoficial do Parecer Normativo PGFN/CDA/N° 496/2009: “ Parcelamento. Reinicio da
contagem do prazo prescricional. Rescisdo. Descumprimento do acordo. Data em gque ocorre umadas
hipéteses legais de rescisdo. Purgacéo da mora. Possibilidade até a rescisdo formal do parcelamento.”

[6] Parecer PGFN n° 496/2009. Item 31.

[7] Parecer PGFN n° 496/2009. Item 32. Referéncia ao Acorddo 2007.72.99.002250-0. Rel Des. Artur
César de Souza. TRF 42 Regiéo.

[8] Idem, ibidem
[9] Parecer PGFN n° 496/2009. Item 31.
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