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Araujo e Franco: Reflexdes sobre o Projeto de Lei n° 4.257

O objetivo deste texto € enfrentar diversos aspectos ligados ao Projeto de Lei n° 4.257/2019, que procura
ampliar as hipoteses de desjudicializacdo dos atos executivos, mediante a proposta de instituicdo da
execugao fiscal admi nlstratlva Conforme exposi¢cao de motivos, a proposta legislativa busca
pracedimentos atual mente previstos na legislagéo para a cobranca

OPINIAO

Com efeito, o International Institute for the Unification of

Private Law (Unidroit) e o American Law Institute (ALI), a0 comentarem a efetividade da adjudicacdo
estatal e a eficiéncia dos métodos de solucdo de conflitos, destacam que muitos sistemas juridicos
possuem procedimentos arcaicos e ineficientes para 0 cumprimento das sentencas, embora a execucéo
efetiva da decisdo seja um elemento essencial dejustica[l].

O sistemajuridico brasileiro se enquadra nessa classificacéo.

De fato, n&o obstante a adequada prestacdo da tutela executiva consista em direito fundamental e o CPC
consagre a efetividade da atividade satisfativa como uma das normas fundamentai s do processo civil
(artigos 4° e 6°), verifica-se que, no plano dos fatos, a fase executiva no Brasil € predominantemente
inefetiva e ineficiente.

De acordo com 0 CNJ, os processos em fase de execucéo " constituem grande parte dos casos em tramite
e etapa de maior morosidade” [2].

No ultimo relatorio do projeto "Justica em Numeros', o CNJ noticiou que 55,8% dos processos
pendentes de baixa no final do ano de 2019 se referiam a processos na fase de execucao. Do total de
processos executivos, a maioria absoluta— cerca de 70% — diz respeito as execucOes fiscais.

No final do ano de 2019 tramitavam mais de 30 milhdes de execucdes fiscais nos 6rgdos judiciarios
brasileiros. Além do altissimo volume, as execucgdes fiscais apresentam indices insatisfatorios de
recuperacdo dos créditos inscritos em divida ativa. A €levada taxa de congestionamento de 87% e o
longo periodo médio de tramitacéo de oito anos contribuem para esse cenério.
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Por essa razéo, o CNJ afirma que os processos de execucdo fiscal sdo "0s principais responsaveis pela
alta taxa de congestionamento do Poder Judiciario” e retratam o grande "gargalo da execucéo” [3].

Diante dessa realidade, algumas préticas vém sendo adotadas para tentar enfrentar esse contexto.
Percebe-se uma tendéncia de se buscar medidas voltadas a degudicializacdo da execucéao fiscal

, com aampliacdo das possibilidades de cobranca de créditos fiscais pela Fazenda Publica mediante o
emprego de técnicas e medidas executivas extrgjudiciais.

Nesse contexto, 0 CNJ editou a Resolugdo n° 261/2018, a qual institui a Politica e o Sistema de Solucéo
Digital daDivida Ativa. Entre as previsdes, destaca-se "0 objetivo de estimular e facilitar o acordo entre
as partes, incentivando a pacificacéo social e a reducéo dos litigios fiscais, ampliando a probabilidade
de recebimento de dividas consideradas irrecuperaveis' (artigo 4°).

Ja na Resolucdo n° 325/2020, o CNJindica, dentro da Estratégia Nacional do Poder Judiciario parao
sexénio 2021-2026, a busca pela " agilidade e produtividade na prestacao jurisdicional”, destacando a
busca por "solugdes para um dos principais gargalos do Poder Judiciario, qual seja a execucao fiscal".

No ambito legidativo, o parégrafo Unico do artigo 1° da Lel n° 9.492/1997 inclui as certiddes de divida
ativa dentre os titulos passiveis de protesto extrajudicial.

Naesferajurisprudencial, o STJ, no julgamento do REsp n° 1.807.923/SC (Tema Repetitivo 1026), fixou
tese juridicade que "o artigo 782, 83° do CPC é aplicavel as execucdes fiscais, devendo o magistrado
deferir o requerimento de inclusdo do nome do executado em cadastros de inadimplentes,
preferencialmente pel o sistema SERASAJUD, independentemente do esgotamento prévio de outras
medidas executivas, salvo se vissumbrar alguma divida razoavel a existéncia do direito ao crédito
previsto na Certidao de Divida Ativa— CDA".

Ao firmar o precedente, o STJ salientou gque "a inclusdo em cadastros de inadimpléncia é medida

coer citiva que promove no subsistema os val ores da efetividade da execugdo, da economicidade, da
razoavel duracdo do processo e da menor onerosidade para o devedor (artigos 4°, 6°, 139, inc. IV, e 805
do CPC)". O STJfrisou que a Fazenda Publica pode incluir o nome do executado em cadastros de
inadimplentes " sem interferéncia ou necessidade de autorizagdo do magistrado”, afim de permitir

"uma maior perspectiva de sucesso" na arrecadacéo fiscal ante a desnecessidade de gjuizamento de
execucoes fiscais "que abarrotaréo as prateleiras (fisicas ou virtuais) do Judiciario, com baixo
percentual de éxito".

Por seu turno, o Projeto de Lel n° 4.257/2019, de autoria do senador Anténio Anastasia, propde a
instituicdo da execucao fiscal administrativa, prevendo, entre outras possibilidades: a) o envio pela
Fazenda Publica de notificacdo administrativa ao executado instruida com a certidéo de divida ativa
(proposta de acréscimo do artigo 41-A alLe n°6.830/1980); b) alavratura pela Fazenda Publica de
termo de penhora, caso ndo haja 0 pagamento espontaneo do débito, com respectiva averbacdo na
matricula de imével ou no registro de veiculo (proposta de acréscimo do artigo 41-D aLei n°
6.830/1980); e c) arealizacdo pela Fazenda Publica de leildo extrajudicial de imdvel ou veiculo
penhorado (proposta de acréscimo do artigo 41-G aLei n° 6.830/1980).

Page 2
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 09/04/2021



No image found CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Uma primeira questéo a ser discutida € se essa degjudicializacdo executiva ou, mais precisamente, a
instituicéo de execucdo fiscal nainstancia administrativa para cobrancade IPTU, ITR, IPVA,
contribuicdo de melhoria e taxas devidas em fungdo de propriedade, posse ou usufruto, encontra (ou n&o)
assento constitucional .

Na exposicdo de motivos, consta que "nao ha motivo para que a cobranca desses tributos se dé
exclusivamente por meio da execucao fiscal”, umavez que "a edicéo de lei autorizando a execugao
administrativa desses tributos ndo ofende ou retira qualquer direito ou garantia fundamental do
cidadao". Destacou-se procedimentos similares, como o previsto no Decreto-Lei n.° 70/1966 (que
institui a cédula hipotecaria) — ja declarado constitucional pelo STF no RE 408224 — enale n°
9.514/1997 (que dispbe sobre a alienacao fiduciaria de imoveis).

A indagacdo a ser feita se dirige a constitucionalidade da conducdo administrativa da execucéo de tais
créditos fiscais, a semelhanca de outras previsdes ja existentes no ordenamento juridico. N&o se pode
esguecer que o projeto de lei, ao incluir varios dispositivos a Lei de Execucdo Fiscal, pretende permitir
penhora, avaliacdo e atos de expropriacdo pela Administracdo Publica, ficando o Poder Judiciario com
atuacdo apenas secundéaria ou supletiva (como, v.g., no processamento e julgamento de embargos a
penhora— proposta de acréscimo do artigo 41-F a Lei n° 6.830/1980 — e no pedido de imissdo na
posse do imével ou do veiculo apds a averbacdo da carta de arrematacéo — proposta de acréscimo do
artigo 41-O aLei n°6.830/1980).

Outra pergunta importante: sera que a execucdo fiscal administrativa podera culminar em atos de
invasdo patrimonial do executado? Quanto ao assunto, vale a pena observar duas situacdes que estéo
sendo tratadas pelo STF e que podem conduzir a uma resposta positiva ou negativa. No Tema 249 (RE
RG 627.106: execucdo extrgjudicial de dividas hipotecéarias contraidas no regime do Sistema Financeiro
de Habitac&o), a Suprema Corte esta analisando a constitucionalidade da invasdo patrimonial exercida
por quem ndo € magistrado. JAno Tema 982 (RE RG 860.631: constitucionalidade do procedimento de
execucdo extrgjudicial nos contratos de mutuo com alienacdo fiduciéria deimovel, pelo Sistema
Financeiro Imobiliario — SFI, conforme previsto naLei n° 9.514/1997), o STF discute a
constitucionalidade da alienacéo fiduciéria de imévei's, inclusive a consolidacéo extrajudicial da
propriedade ao credor fiduciério e a possibilidade de leildo extrajudicial do bem.

Assim, considerando que um dos maiores entraves da execucao fiscal é arecuperacdo do crédito
(localizagdo do devedor, e penhora, avaliacdo e expropriacdo de bens), é de extrema relevanciaindagar
se essa atividade executiva pode ou néo ser exercida pelo Administrador Publico, agente fiduciério ou
instituicdo financeira (proposta de acréscimo do artigo 41-G aLei n° 6.830/1980), 0 que, em caso
negativo, podera comprometer o objetivo principa que € a efetividade e celeridade da execucéo.

Portanto, em que pese a complexidade e os problemas ligados a ef etividade da execucéo fiscal, aretirada
datitularidade do Poder Judiciério deve necessariamente passar pelo debate constitucional sobre a sua
compatibilidade com a garantia constitucional dainafastabilidade dajurisdicdo estatal (artigo 5°, XXXV,
da CRFB) e sobre a possibilidade (ou néo) de deslocamento de atos executivos de invasdo patrimonial

ao Administrador Publico ou aos demais agentes indicados no projeto delel.
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Para responder a essas indagactes, algumas reflexdes séo relevantes.

Em primeiro lugar, a (aparente) necessidade de que a execucdo de créditos fiscais ocorra exclusivamente
naesferajudicial parece ndo mais encontrar subsisténcia no atual panorama de evolugéo do sistema
juridico. E cada vez mais consolidada a ideia de que aindisponibilidade do interesse publico n&o
representa obstacul o automatico para que a Fazenda Publica possa buscar o adimplemento de obrigactes
no ambito administrativo.

Nesse particular, Eduardo Talamini acentua que a indisponibilidade do direito material ndo corresponde
a"indisponibilidade da pretensio a tutela jurisdicional estatal”. Dito de outro modo, os direitos e
deveres atinentes a Administragdo Publica " podem e devem ser cumpridos independentemente da
instauracéo de um processo judicial”, tendo em vistaque "a acdo judicial e a intervencdo jurisdicional,
em principio, ndo sdo necessarias no ambito das relagdes de direito publico” [4].

Os casos em que a Administracéo Publica pode resolver os seus conflitos fora dainstanciajudicial sdo
diversos como, v.g., mediante arbitragem (artigo 1°, 81°, da Lei n° 9.307/1996), Camaras de Prevencéo e
Resolucdo Administrativa de Conflitos (artigo 32 da Lel n° 13.140/2015 e artigo 174 do CPC) e
processos administrativos disciplinares. Em nenhuma dessas hipéteses, ha discusséo atual acerca da
compatibilidade constitucional.

Deigua maneira, ndo se vislumbra 6bice constitucional que impeca o deslocamento da cobranca fiscal
para a esferaadministrativa. Ao fim e ao cabo, a pratica de atos de execucdo fiscal haarenajudicial e
extrgjudicial consiste em opc¢do de politicalegisativa, e ndo propriamente em exigéncia da ordem
constitucional.

Isso ndo significa, por 6bvio, permissdo para que o processo administrativo de cobranca fiscal transcorra
sem observancia das garantias constitucionais de |l egitimidade do procedimento e com exclusio de
instrumentos de controle externo.

O processo administrativo de cobrancafiscal deve respeitar ndo apenas os principios da Administracdo
Pablica (artigo 37, caput, da CRFB), como também as garantias processuai s constitucionais e as hormas
fundamentais do processo civil (artigo 15 do CPC). E indispenséavel que o devido processo
administrativo observe, entre outros principios, juridicidade, impessoalidade, igualdade, moralidade,
publicidade, razoavel duracdo, boa-fé objetiva, ampla defesa e contraditorio efetivo.

Outra questdo importante diz respeito aindispensabilidade de assegurar a fiscalizacdo a posteriori

da legitimidade do processo administrativo por parte do Poder Judiciario. A fim de compatibilizar a
proposta de execucdo fiscal administrativa com a garantia constitucional da inafastabilidade da
jurisdicéo estatal (artigo 5°, XXXV, da CRFB), é imprescindivel que se resguarde o0 espaco de reserva
judicial parao fim de controle de eventual ilegalidade praticada no ambito extrajudicial em desfavor da
protecéo dos direitos dos administrados (artigo 1° daLel n° 9.784/1999).
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O projeto delei é arrojado ao atribuir instrumentos de autotutela executiva a Administracéo Pablica.
Nesse ponto, a proposi¢éo |egidlativa aponta para um compartilhamento da execucéo entre atos do Poder
Executivo — como deflagragdo da cobranga, lavratura de termo de penhora, promocao de leil&o
extrgjudicial e alienacdo administrativa do bem — e do Poder Judiciario — como exercicio de atividade
cognitiva sobre alegacéo de matérias de defesa no bojo dos embargos a penhora.

Essa divisdo de tarefas vai ao encontro da tendéncia atual mente verificada em paises europeus no sentido
da maior abertura para a pratica de atos executivos nainstancia extragjudicial, inclusive pelo proprio
credor. No caso da Fazenda Publica, a propria autoexecutoriedade dos atos administrativos reforcaa
possibilidade da autotutel a executiva.

O regime juridico administrativo autoriza, em determinadas hipoteses, a coercdo unilateral e a satisfagdo
forcada de obrigagbes administrativas, independentemente de concordancia do particular e sem que hgja
prévia provocacdo daviajudicial. E o que ocorre, Vv.g., nos casos de retencdo de caucio em contrato
administrativo inadimplido, interdicéo de estabel ecimento comercial em virtude de violagdo de norma
urbanistica, demolicdo de imovel no caso de risco de desabamento, ou aplicacéo de penalidade funcional
aservidor publico em processo administrativo disciplinar.

Assim, ndo se vislumbra impedimento para que também sgja prevista a autoexecutoriedade de créditos
fiscais, desde que respeitado o devido processo administrativo e assegurada a possibilidade de controle
judicial a posteriori, inclusive para aferi¢do da proporcionalidade e adequagdo do emprego da medida
executiva (artigo 2°, parégrafo unico, VI, daLei n°9.784/1999).

Finalmente, uma possivel critica ao projeto delei é se ele, de fato, resolvera o "gargalo” das execucdes
fiscais. Ao que parece, a proposicdo legidlativa se limitaa "transferir o problema’, isto &, apenas a
deslocar parcela da problemética execucdo fiscal para a seara administrativa, mantendo o espaco da
atuacdo judicial parajulgamento de embargos e determinagéo de imissdo possessoria. Ademais, a
proposicdo legidativa é timida ao prever somente a penhora administrativa de imével ou veiculo,
deixando de avancar para a possibilidade de constri¢éo extrajudicial de dinheiro ou outros bens e direitos.

A rigor, nenhuma modificacdo do sistema de medidas executivas surtira o efeito desgjado se néo
enfrentar as reais causas que travam a recuperacao de créditos e a satisfacdo forcada de obrigacfes. A
reforma da execucdo — sejaelacivil ou fiscal — deve vir acompanhada do aperfeicoamento das
técnicas de localizacdo do devedor e de investigacdo patrimonial. A efetividade executiva ndo serd
alcancada sem um eficiente sistema de combate a ocultacéo ilegitima de bens com o intuito de fraudar
credores.

Enfim, essas sdo algumas reflexdes iniciais sobre o projeto delel. A inser¢do da cobrancga fiscal no
campo de abrangéncia do sistema multiportas de execugdo [5] € uma provavel tendéncia e requer o
amadurecimento do debate legislativo e doutrindrio.
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