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XXV ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI - BRASILIA/DF
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO |

Apresentacdo

Foi uma excelente e gratificante experiéncia académica presenciarmos, enquanto
coordenadores do GT, a apresentacéo dos trabalhos que compde o presente volume, no
Grupo | de Direito Tributério e Financeiro, no ambito do XXV ENCONTRO NACIONAL
DO CONPEDI - BRASILIA/DF, sob o tema: DIREITO E DESIGUALDADES:
Diagndsticos e perspectivas paraum Brasil justo.

Foram apresentados 24 artigos cientificos, que podemos agrupar em duas &reas mais distintas
(embora possa haver a guma sobreposicao tematica) relativamente ao Direito Financeiro e ao
Direito Tributario, e mais especificamente em relacdo ao Direito Tributério, podemos
distinguir trés subareas (também com alguma sobreposicdo): Normas Gerais, Normas
Tributérias Especificas (relacionadas a tributos considerados individualmente) e Principios
Tributarios, como segue:

Direito Tributério

Normas Gerais

(Im)Possibilidade do Protesto da Certid&@o de Divida Ativa

A Legitimidade Politica da Execucdo Fiscal na Justica Federal

A Responsabilidade Tributaria dos Socios em Virtude da Dissolucdo Irregular da Pessoa
Juridica de Direito Privado: Uma Andlise Critica da Divergéncia Jurisprudencia do Superior
Tribunal de Justica

Desafios Contemporaneos para a Prética da Transacdo Tributaria: Da Discricionariedade
Compartilhada e da Cooperagdo do Contribuinte. Caminho para a Eficiéncia da Atividade
Tributéria

Normas Tributarias Especificas

Ainda a Definicéo do Local de Ocorréncia do Fato Gerador do Imposto Sobre Servigos de
Qualquer Natureza



Do Conceito de Insumos para Fins de N&o-Cumul atividade da Contribuicdo ao PISICOFINS:
Uma Abordagem Tedrica e Jurisprudencial

Dupla Tributac&o Internacional naincidéncia do Imposto sobre a Renda nos Paises-Membro
do Mercosul.

IPl Ecolégico: Um Instrumento Tributario Eficaz em busca da Sustentabilidade

Isencdo Do Imposto de Renda Sobre Lucros e Dividendos: Criticas ao Sistema Tributario
Constitucional e a Tributacdo sobre a Renda No Brasil.

O Critério Tempora de Incidéncia Tributaria do Imposto Sobre Transmissdo Causa Mortis e
Doacdo — ITCMD

Principios Tributarios

Aspectos Gerais de Justica Tributaria: Liberdade, Liberalismo e Positivismo

Desigualdade Tributéria no Brasil: a Imperfeita Aplicagdo do Principio Constitucional da
Capacidade Contributiva

Extrafiscalidade e Protecdo Ambiental no Novo Cédigo Florestal

Extrafiscalidade Tributéria: A Lei de Informética Como Instrumento do Desenvolvimento
Nacional.

LimitagBes Constitucionais ao Poder de Tributar: Uma Andlise a Luz do Principio da
Proporcionalidade

Os Direitos Fundamentais do Contribuinte como Limites & Aplicacéo das Sangdes Tributérias

Direito Financeiro

A proibicdo de gasto publico regressivo e os Direitos Fundamentais

A utilizagcdo do ICMS- Verde ou Ecol6gico como eixo fundamenta da politica ambiental do
Municipio de Nova Iguagu/RJ



A Vinculagdo dos Recursos Transferidos por Forca De Decisdo Judicial a Fundos Especiais
Extintos: O Caso dos Precatorios do Fundef

Concessdo de Incentivos Fiscais pela Unido e os reflexos nos val ores repassados ao Fundo de
Participacéo dos Municipios

Consideracbes Sobre a Reparticio da CFEM sob a Otica dos Direitos Fundamentais
Socioeconémicos no Estado do Para e Notas sobre Projeto do Novo Cédigo da Mineracéo

Divida Publica: O Fenémeno que atrasa o Brasil
Eficiéncia, Igualdade E Solidariedade no Federalismo Fiscal Brasileiro.

Nova Matriz Macroecondémica como terceiro ciclo do Nacional-estatismo: concepcao,
conducdo e consequéncias do eclipse politico-administrativo brasileiro.

Observe-se que ha trabalhos que tratam de temas locais, mas cujas conclusdes podem ser
extrapoladas, indutivamente, a outras localidades e a outros estados, como € o caso das
pesquisas levadas a efeito nos trabalhos “ A utilizacdo do ICMS - Verde ou Ecol6gico como
eixo fundamental da politica ambiental do Municipio de Nova Iguacu/RJ’ e “Consideracbes
Sobre a Repartico da CFEM sob a Otica dos Direitos Fundamentais Socioecondmicos no
Estado do Paré e Notas sobre Projeto do Novo Cédigo da Mineracdo”. Por outro lado ha
agueles que tiveram por objeto de pesquisa aspectos principiol 0gicos de carater naturalmente
abrangente, como o caso, por exemplo, dos artigos: “Aspectos Gerais de Justica Tributaria:
Liberdade, Liberalismo e Positivismo” e “Limitacdes Constitucionais ao Poder de Tributar:
UmaAndlise aLuz do Principio da Proporcionalidade.”

Relevante notar a pluralidade nas matérias tratadas nos trabal hos e que ,embora todas sejam

ligadas a temas atuais demandando solucdes. Ha preocupacfes de cunho principiol 6gico
/tedrico, bem assim de cunho pratico, ligadas a eficiéncia da arrecadacao tributaria, de forma
gue possa fazer face &s necessidades financeiras do estado, sgam aquelas relacionadas ao

cumprimento do papel estatal no que diz respeito aos direitos fundamentais dos cidadaos,

sejam aguel as vincul adas a necessidade da manutencdo do equilibrio orcamentario.

Por fim, destague-se que todos os trabalhos que compde o presente volume merecem ser
lidos, considerando a exceléncia e a atualidade dos temas verificados, pelo que desgjamos
uma boa leitura a todos.



Marcos Aurélio Pereira VVaadao

Raymundo Juliano Feitosa

Maria Lirida Calou de Araljo e Mendonca



A LEGITIMIDADE POLITICA DA EXECUCAO FISCAL NA JUSTICA FEDERAL

THE POLITICAL LEGITIMACY OF TAX ENFORCEMENT IN FEDERAL
JUDICIARY

Rafael Campos Soar es da Fonseca

Resumo

O presente artigo busca investigar a legitimidade politica da execugdo fiscal na seara da
Justica Federal, com base no bindbmio fiscal eficiéncia-justica. Nesse sentido, lanca-se a
hip6tese de que ha uma crise de legitimidade no modelo de execucdo contra devedores de
tributos, a qual é verificada no dmbito desta pesquisa a partir de referenciais empiricos
colhidos de revisdo de literatura. Em termos gerais, objetiva-se a apresentacdo de um
panorama compreensivo da situacéo da execucdo fiscal na Justica Federal, de modo a
explicitar os limites do modelo.

Palavras-chave: Execucdo fiscal, Justica federal, Legitimidade politica

Abstract/Resumen/Résumé

This article pretends to investigate the political legitimacy of tax enforcement in Brazil’s
Federal Judiciary, based on the fiscal binomial efficiency-justice. In this sense, the hypothesis
Is that there is a legitimacy crisis in the enforcement model against tax debtors, which is
verified in this research from empirical referetials extracted from the literacy review. In
general terms, it is intended to show a comprehensive view of the tax enforcement situation
in the Federal Judiciary, in order to make explicit the limits of the model.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Tax enforcement, Federal judiciary, Political
legitimacy
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Introducéo

Na esteira de Cass Sunstein e Stephen Holmes, a teoria dos custos dos direitos ganhou
relevancia na literatura juridica contemporanea. Em sintese, a tese pode ser traduzida nos
seguintes termos: “todos os direitos s&o onerosos, porque todos os direitos pressupdem o
financiamento de um maquinario estatal responsavel pela vigilancia e efetivacéo dos direitos”
(TAMANAHA, 2012, p. 326). Nesse sentido, h4 uma forte correlagdo entre a efetivacdo do
Estado de Direito e as escolhas politicas em &mbito orcamentério-financeiro.

Por conseguinte, ao conceber os direitos como assunto de finangas publicas, aqueles
podem ser vistos como instrumentos criados politicamente e financiados coletivamente com o
proposito de promover o bem-estar da coletividade. A prépria atividade financeira do Estado
se rearranja, pois se passa a indagar ndo s sobre a qualidade dos gastos publicos para se
atingir as finalidades publicas, como também acerca dos meios de obtencéo dos recursos.

Sendo assim, a forma pela qual o Estado desenvolve sua atividade financeira adquire
aspecto central no pensamento juridico. No contexto brasileiro, a Lei de Execucdes Fiscais
(Lei n. 6.830/1980) ¢ relevante no tangente a conformacéo do Estado Democratico de Direito
brasileiro.

Com Liam Murphy e Thomas Nagel, pode-se afirmar que a moralidade politica se
manifesta no sistema tributério pelo ideal de justi¢a, uma vez que o sistema em si deve ser ndo
s0 eficiente do ponto de vista econdmico, mas também se guiar por um valor social, a justica
(MURPHY; NAGEL, 2005, p. 16). Sendo assim, torna-se imperativo perquirir a temética da
legitimidade politica a que faz jus o diploma legislativo supra, tendo em vista 0 binbmio
fiscal eficiéncia-justica.

No tocante ao processo executivo promovido pela Fazenda Publica Federal contra os
inscritos na Divida Ativa da Unido, a literatura sugere a crise do modelo de execucéo fiscal na
medida em que este se apresenta ineficiente e injusto. A ineficiéncia decorre da baixa taxa de
recuperagdo desses ativos conjuntamente com a mora processual inerente ao processo, ao
passo que a injustica advém da distor¢do do dever fundamental de pagar tributos, por via da
falta de efetividade do principio da capacidade contributiva. Entdo, torna-se relevante
compreender a exata dimensdo desse problema, caso a presente hipoGtese seja verificada.

Em termos gerais, intenta-se a apresentagdo de um panorama compreensivo da
situacdo da execugédo fiscal da Unido. Para isso, insta-se destrinchar o objetivo geral em

etapas especificas, as quais serviram de balizas para o presente esfor¢o de pesquisa. Logo,
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esta se dividird da seguinte forma: (i) a perquiricdo dos limites e das condigdes de
possibilidade para se falar em legitimidade politica da execucéo fiscal; (ii) o diagndstico da
situacdo da execucdo fiscal relativa & Divida Ativa da Unido; e (iii) a identificacdo de
elementos que indiquem o esgotamento do modelo de execucdo fiscal inaugurado na década
de 1980.

Posto isso, justifica-se 0 presente artigo pela necessidade de se definir o papel do
governo na producdo e distribuicdo de riqueza no seéculo XXI, o que deve ser pensado em
condicBes histéricas e econdmicas especificas. Tendo em conta que o Unico caminho para
responder a esta pergunta é pela deliberaco democratica e pela confrontacdo politica, tem-se
0 presente artigo como subsidio para este aspecto do debate acerca do financiamento estatal.
Afinal, nos dizeres de Thomas Pikkety, a questdo sobre o tipo de Estado Fiscal e Social que
ira emergir do mundo em desenvolvimento é uma das questdes de maior importancia para o
futuro do planeta (2014, p. 492).

2. A Legitimidade Politica da Execucéo Fiscal

Ainda conforme Pikkety, tem-se que a tributacdo ndo é uma questdo técnica, mas,
precipuamente um assunto filoséfico e politico. Isso porque sem tributos, a sociedade ndo
possui destino comum e a acdo coletiva torna-se impossivel. Para o economista francés, ndo
h& davida de que no cerne de toda grande questdo politica reside uma revolucéo fiscal (Ibid.,
p. 493).

Nesses termos, a tributacdo tem um valor social notadamente instrumental, porquanto
a avaliacdo do sistema tributario é dependente da forma como os tributos sio coletados e de
que forma eles sdo usados. Demais, Politica e Direito Tributério convergem no conceito de
matriz tributaria, definivel como “as escolhas feitas em um determinado momento histérico
no campo das agdes sociais, no que diz respeito ao fendmeno tributario” (GASSEN, 2012, p.
32).

Do mesmo modo, a avaliacdo do sistema tributario se correlaciona as teorias da moral
e da politica, a partir da relacdo entre individuo e coletividade mediada pelas instituicoes

estatais. No pensamento de Nagel e Murphy, o problema da legitimidade politica se define em

1 Sistema tributario é aqui definido como “a reunido de um conjunto de impostos, taxas e contribuicdes através
dos quais o0 Estado obtém recursos para o exercicio das suas fungdes basicas, como a oferta de bens e servigos
essenciais para o bem-estar da coletividade” (CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E
SOCIAL. Indicadores de Iniquidade do Sistema Tributario Nacional: Relatério de Observagdo n° 2. 2. ed.
Brasilia: Presidéncia da Republica, 2011, p. 17).
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dois eixos: (i) aquilo que devemos aos nossos concidadéaos; e (ii) a soberania que podemos
conservar sobre a nossa propria pessoa, livres da autoridade do Estado, mesmo sendo
membros dele e estando sujeitos ao seu controle em certos aspectos (MURPHY; NAGEL, op.
cit., p. 56).

Nesses termos, os tributos, especialmente os impostos, ndo podem ser vistos como
mera obrigacdo tributéria principal, porém, sim, como a prépria condi¢do de possibilidade de
financiamento dos direitos fundamentais em um Estado Fiscal, como se depreende da seguinte

passagem do pensamento tedrico dos multicitados Murphy e Nagel:

Os impostos fazem parte dessa estrutura, mas ndo podem ser avaliados somente
como exigéncias legais que o Estado impde aos individuos; tém de ser considerados
também como contribuigdes a estrutura dentro da qual todos esses individuos vivem.
Em Gltima analise, a questdo da legitimidade politica resume-se ao seguinte: dentro
de qual estrutura todos nds consideramos moralmente aceitavel viver? E a essa
questdo que se devem aplicar os valores como os da liberdade, responsabilidade,
igualdade, eficiéncia e bem-estar (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 57).

Portanto, dado que se pode dizer que a moralidade politica se projeta na seara
tributaria por meio do binémio eficiéncia-justica, os tributos sdo os instrumentos pelos quais 0
sistema politico pde em pratica uma determinada concepgdo de justica econdmica ou
distributiva em uma economia capitalista.

Em uma concepgdo tradicional, justica no sistema tributério é exigéncia de um sistema
equitativo no qual a mantenca do sistema de propriedade, que abarca os tributos, seja
equanime entre os membros do corpo social. Noutras palavras, a tonica é a situacdo de
(des)igualdade entre as pessoas, a definir o quanto cada um deve arcar de 0nus na carga
tributaria (lbid., p. 17).

Nesse ponto, tal concepcéo se problematiza na medida em que a discusséo politica ndo
é a exigéncia de um sistema equitativo, mas na conformacéo concreta deste. Nas palavras de
Pikkety, h& consenso no tocante aos principios abstratos de justica social, o desacordo emerge
quando alguém tenta ancorar a justica social e a desigualdade em um contexto histérico e
econdmico especifico (PIKKETY, op. cit., p. 480).

Um caminho produtivo para trabalhar essa problematica é pensa-la por intermédio da
chave analitica da equidade nas vertentes vertical e horizontal. A primeira se traduz nas
exigéncias de justica quanto ao tratamento tributario de pessoas com niveis diversos de renda
(ou a base tributéria que se adote), ao passo que a Ultima se pauta no tratamento tributério

dado a pessoas com rendas iguais (MURPHY; NAGEL, op. cit., p. 19).
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De plano, a dimensdo vertical da equidade se torna mais relevante em termos
analiticos, pois a partir das Revolugbes burguesas, a igualdade é a norma, enquanto a

desigualdade somente € aceitdvel com base no interesse comum (PIKKETY, op. cit., p. 480).

2.1. A Justica da Execucéo Fiscal

Com Sunstein e Holmes, nota-se o papel do Estado como precondi¢éo aos direitos.
Para os autores, os direitos sdo interesses protegidos juridicamente, pois constituidos e
exigiveis em uma comunidade politicamente organizada (SUNSTEIN; HOLMES, 2012, p.
38). Logo, os direitos necessitam de “dentes”, isto €, formas de se garantir sua positividade e
sua funcdo contrafactual contra eventual violagéo.

Nesses termos, a viabilidade dos direitos perpassa necessariamente pela atuagdo do
governo. Faz, portanto, sentido a construcdo tedrica relativa ao dever fundamental de pagar
tributos, pois é este o preco da convivéncia em sociedade, dada a dependéncia da liberdade
em relacdo a autoridade. Ademais, ao se entender os direitos como pactos, aqueles séo
traduziveis como beneficios canalizados para os cidaddos em troca de seu apoio politico
(Ibid., p. 220).

Assim, o débito tributrio devidamente constituido e inadimplido gera dois
importantes efeitos desestabilizadores ao Estado Democratico de Direito: (i) ao deixar de
arrecadar, o Estado ndo possui condigdes de realizar a moderna redistribuicdo? de riqueza, na
qual a transferéncia se da pela ldgica de direitos e pelo principio do igual acesso a certo
niamero de bens considerados fundamentais pela coletividade; e (ii) ao deixar de recolher o
imposto devido, com respectiva submissdo a execucdo fiscal, o tributado causa grande
prejuizo ao consentimento fiscal®, porquanto se aumenta a concentracdo de capital, tendo em
vista as dificuldades de Acesso a Justica e a regressividade da carga tributaria em relago aos

mais pobres.*

2 A moderna redistribuicdo consiste na transferéncia de riqueza pelo financiamento de servigos publicos e
substitutos de renda que garantem aproximadamente igualdade de acesso para todos, sobretudo em areas de
salde, educacdo e previdéncia. Cf. PIKKETY, Thomas. Capital in the Twenty-First Century. Trad. Arthur
Goldhammer. Cambrigde-EUA: The Belknap Press of Harvard University Press, 2014., p. 479.

3 Alicerce da construcdo do Estado Fiscal e Social no século XX, cujo objetivo é a integracéo social pela garantia
estatal de igual acesso dos cidaddos aos bens considerados essenciais.

* Em relacéo ao problema da carga tributaria mal distribuida, percebe-se que proporcionalmente os mais ricos
sdo0 menos onerados do que os pobres. A regressividade também é constatavel pela maior representagdo dos
impostos indiretos na carga tributaria brasileira. Vide: CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO
E SOCIAL, Indicadores de Iniquidade do Sistema Tributario Nacional: Relatério de Observacdo n° 2. 2.
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Por fim, a falta de efetividade da execug&o fiscal e respectivo reflexo no sistema de
arrecadacdo também contribui para a auséncia de uma cidadania tributaria®, uma vez que a
transparéncia fiscal, seja quanto as fontes, seja sobre os usos dos recursos publicos, é
fundamental para que o Povo® influencie no processo de tomada de decisdes do Estado.

A esse respeito, pertinentes sdo os apontamentos do Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social da Presidéncia da Republica sobre a auséncia de efetividade da nocéo de

cidadania tributaria na cultura constitucional brasileira:

Dentre as injusticas do sistema tributario nacional, talvez o aspecto menos debatido
seja a falta de cidadania tributaria que, de um lado, afasta os brasileiros do pleno
exercicio do controle social e, de outro, do entusiasmo no compartilhamento do
financiamento do Estado. A cidadania n&o € exercida no cotidiano da vida civil nem
transparece na construcdo das instituicbes publicas. Os contribuintes brasileiros ndo
se percebem como parte ativa e interessada no processo orgcamentario, nao
estabelecem relacg@es claras e diretas entre o pagamento de tributos, a aplicagdo dos
recursos e a qualidade dos servigos publicos, e tampouco exigem informagdes
acessiveis, transparentes e simples sobre o funcionamento do sistema tributario.
Nesse sentido, é plausivel considerar que a falta de cidadania se apresenta como
causa e também como consequéncia das distor¢fes verificadas no nosso sistema de
arrecadacio (CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL,
2011, p. 34).

2.2. A Eficiéncia da Execucéo Fiscal

E certo que ha duas maneiras para que o governo financie suas despesas de modo a
fazer frente as exigéncias de direitos: os tributos e a divida publica, sendo que a tributagéo é
preferivel & divida em termos de legitimidade politica (PIKKETY, op. cit., p. 540). Isso
porque “os impostos sdo essencialmente modificagdes dos direitos de propriedade, que
autorizam o Estado a controlar parte dos recursos gerados pela vida econdmica de seus
cidaddos” (MURPHY; NAGEL, op. cit., p. 60). Assim, a tributacdo possui duas funcdes
principais na Gtica de um sistema de propriedades: (i) a repartigdo entre o publico e o privado;
e (ii) a distribuicdo de bens (Ibid., p. 101). A partir dessa distingéo, delineia-se a questdo da

divida pubica, a qual se resume a distribuigdo de riqueza entre atores publicos e privados.

ed. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2011, p. 22).

5 Cidadania tributéria significa a conscientizagcdo do cidaddo para o fato de que a necesséria arrecadagdo de
tributos deve reverter-se em beneficios que cumpram o papel de atender as necessidades da coletividade,
reduzindo distancias sociais. Cf. CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL,
Indicadores de Iniquidade do Sistema Tributario Nacional: Relatério de Observacgao n° 2. 2. ed. Brasilia:
Presidéncia da Republica, 2011, p. 34.

6 Conceito amplo que pode se referir ao titular da soberania estatal, destinatario das prestacdes estatais, esfera de
atribuicdo de legitimidade e instancia ativa aos negdcios publicos. Cf. MULLER, Friedrich. Quem é o Povo? A
Questdo Fundamental da Democracia. Trad. Peter Naumann. 3. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003.
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No caso brasileiro, o quadro apresenta-se mais grave, porquanto o pagamento dos
juros da divida publica brasileira historicamente € causa da reducdo do ritmo de efetivacdo
dos direitos econdmicos, culturais e sociais, por intermédio de instrumentos da Constitui¢éo
Financeira (SCAFF; ROCHA, 2012, passim). Sendo assim, exigir-se direitos significa
distribuir recursos. A preferéncia pela divida publica como forma de financiamento estatal
representa um fluxo de riquezas dos mais pobres para 0s mais ricos.

No entanto, embora seja um caminho indesejavel, a divida publica € por vezes
inevitavel, pois o aumento de tributos é condicionado as dinamicas politicas ja referidas.
Nesse ponto, a eficiéncia da arrecadacdo tributaria é relevante em dois aspectos: (i) o
arrecadado se aproxima do previsto, portanto se reduzem os problemas de planejamento
orcamentario-financeiro e a necessidade de aumento da carga tributdria para compensar a
ineficiéncia; e (ii) instituicdes politicas e servicos publicos ineficientes, o que inclui a
Administracdo Tributéria e o Estado-Juiz, minam a credibilidade do governo, o que torna
ainda mais dificil aumentar os tributos de forma significativa (PIKKETY, op. cit., p. 491).

Posto isso, o tamanho da Divida Ativa’ da Unifo é sintomatico® em relacdo a
eficiéncia da execucdo fiscal, pois esta intimamente associado a trés elementos com os quais a
analise se detera: a taxa de recuperacéo dos ativos; a mora processual; e a economicidade do
expediente.

Em termos pragmaticos, a taxa de recuperacéo de ativos é o elemento mais relevante
do exame, pois revela o quéo exigivel € a tributacdo. Nesse sentido, o retorno total de ativos
devidos (regulares e legais) é o ideal normativo a ser perseguido, ao passo que a distancia a
esse ponto Otimo € diretamente proporcional a expansdo de desigualdades moralmente
reprovaveis no tocante ao tratamento tributario. Ou seja, trata-se de preferéncia tributaria
injusta, pois (i) distorce o padrdo mais amplo de redistribuicdo e financiamento da agéo
publica em desatencéo a concepcao geral de justica da comunidade politica; e (ii) ndo serve a
extrafiscalidade legitimamente desenhada pela politica fiscal.

Noutro giro, a mora processual e a economicidade determinam o tempo e o custo

70 82° do art. 39 da Lei 4.320/1964 preconiza o seguinte: “Divida Ativa Tributaria é o crédito da Fazenda
Publica dessa natureza, proveniente de obrigagdo legal relativa a tributos e respectivos adicionais e multas, e
Divida Ativa ndo Tributaria sdo os demais créditos da Fazenda Publica, tais como os provenientes de
empréstimos compulsorios, contribuigdes estabelecidas em lei, multa de qualquer origem ou natureza, exceto as
tributarias, foros, laudémios, aluguéis ou taxas de ocupacao, custas processuais, precos de servigos prestados por
estabelecimentos publicos, indenizagdes, reposi¢des, restituicbes, alcances dos responsaveis definitivamente
julgados, bem assim os créditos decorrentes de obrigacdes em moeda estrangeira, de sub-rogacdo de hipoteca,
fianga, aval ou outra garantia, de contratos em geral ou de outras obrigacGes legais”.

8 Por 6bvio, tem-se que a pujanga econdmica é um determinante fator para a escala da Divida ativa de uma
Fazenda Publica. Contudo, a analise de eficiéncia pode ser realizada a partir de comparacfes diacronicas de
momentos da série historica da divida ativa e correspondente PIB do ente tributante.
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global da politica de execucdo dos débitos tributarios. Vale ressaltar que a mora processual,
per se, ndo é reprovavel, tendo em conta as exigéncias do devido processo legal. Contudo, a
razoavel duracdo do processo, tal como positivada na Constituicdo Federal, é prescri¢do
debntica no sentido de que um processo demorard 0 exato tempo necessario para a
observancia das garantias constitucionais, ndo incorrendo em protelaces arbitrarias.

J& a economicidade € a expressdo da racionalidade econdmica que traduz a justa
adequagdo e equilibrio entre a minimizagdo de custos e gastos publicos por um lado e a
maximizagdo da receita e da arrecadacéo de outra banda. Logo, afirma-se na relacdo adequada
entre os recursos envolvidos e as resultantes alcangadas (BUGARIN, 2011, p. 111). Sendo
assim, a economicidade na execucdo fiscal se pauta na mé&xima recuperacdo de tributos

devidos ao menor custo possivel ao erario pablico.

3. A Situacao Atual da Execucéo Fiscal relativa a Divida Ativa da Unido

Inicialmente, convém aduzir que a Unido apresenta-se no cenério politico-institucional
brasileiro de forma superlativa na dindmica do federalismo. Néo é & toa portanto que, nos
resultados obtidos em 2013, apenas o estoque da Divida Ativa da Unido administrado pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) corresponde a R$ 1,27 trilhdes de reais
(PROCURADORIA GERAL DA FAZENDA NACIONAL, 2014).

Ademais, deve-se ter em vista que os processos movidos pela PGFN representam um
pouco mais da metade — 50,3% em 2009 — do volume de execugdes fiscais na Justica Federal.
Somado com os processos intentados pela Procuradoria-Geral Federal (8,9%) e os bancos
juridicos federais (0,6%), pode-se afirmar que a Unido promove 59,2% das execucdes fiscais
na Justica Federal, ao passo que os conselhos de fiscalizacdo profissional séo responsaveis por
36,4% do volume de processos e o0 restante € devido por outras razdes (INSTITUTO DE
PESQUISA ECONOMICA APLICADA; CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2011, p.
18).

Ainda sobre os perfis das demandas, o estudo do IPEA constatou que em 60,5% dos
processos sdo pessoas juridicas que figuram no polo passivo em face de 39,5% contra pessoas
fisicas. Demais disso, as execu¢des sdo movidas precipuamente “para cobranca de taxas de
fiscalizagdo, mensalidades e anuidades (37,5%), impostos federais (27,1%) e contribuigdes
sociais federais (25,3%)” (Ibid., p. 32).

Do mesmo modo, é importante ter em mente que a execuc¢do fiscal representa 41,5%
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do estoque de todos os casos pendentes na Justica Federal, sendo que representam 83,1% dos
feitos em fase de execucdo. Portanto, € relevante destacar a dificuldade de se baixar esse tipo
de processo, o que indica tendéncia de alta de seu impacto no estoque. Nesse sentido, o estudo
“Justica em Numeros” referente ao ano de 2014 apontou uma taxa de congestionamento de
91% no chamado “Termdmetro da Taxa de Congestionamento” (CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA, 2014, pp. 245-247).

Em relacdo ao retorno no processo de execugdo, tem-se que aproximadamente trés
quintos dos processos de execucéo fiscal passam da etapa da citagdo, sendo que um quarto do
montante vencedor conduz & penhora. Por sua vez dos que sdo penhorados somente uma sexta
parte resulta em leildio (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA,
CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, op. cit., p. 19).

Em estudo encomendado pelo Conselho Nacional de Justica, o IPEA chega a seguinte

concluséo em relagéo ao grau de éxito nas execugdes fiscais:

Em que pesem todos os obstaculos, o grau de sucesso das agdes de execucdo fiscal é
relativamente alto, uma vez que em 33,9% dos casos a baixa ocorre em virtude do
pagamento integral da divida, indice que sobe para 45% nos casos em que houve
citacdo pessoal. Vale destacar, entretanto, que a extingdo ou decadéncia é o segundo
principal motivo de baixa, respondendo por 27,7% dos casos. Em seguida, vem o
cancelamento da inscricdo do débito (17%) e extingdo sem julgamento de mérito
(11,5%). Causas menores de baixa incluem a remissdo (8%), o julgamento de
embargos favoravelmente ao devedor (1,3%), o julgamento de objecdo de
pré-executividade favoravelmente ao devedor (0,3%) e o declinio de competéncia
(0,2%). Ao final, 12,3% das sentencas de execucdo fiscal sdo recorridas, em regra
pelo exequente (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA;
CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2011, p. 19).

Igualmente, em relagéo ao tempo e ao custo do processo, pode-se afirmar que o custo
unitario médio total de uma execugéo fiscal promovida na Justica Federal pela PGFN é de R$
5.606,67, enquanto o tempo médio total de tramitacdo € de 9 anos, 9 meses e 26 dias, sendo
que a probabilidade de recuperacdo integral do crédito é de 25,8%. Também se verifica que o
ponto a partir do qual é economicamente justificAvel promover-se judicialmente o executivo
fiscal se da em R$ 21.731,45 (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA,
2011, p. 16).

Dai que se constata que a PGFN possui desempenho pior do que outros exequentes,
porquanto o custo unitario médio geral é de R$ 4.368,00 e a probabilidade de éxito com
pagamento integral é de 33,9%, sendo que a acdo se torna economicamente viavel a partir de
R$ 12.885,60 (Ibid., loc cit.).

Nada obstante, o retorno pode ser considerado positivo, dado que a Justica Federal foi
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0 Gnico ramo de justica a arrecadar montante superior ao seu gasto total. E dizer: representou
um retorno financeiro equivalente ao dobro de suas despesas. Nesse ponto, as receitas geradas
em decorréncia da atividade de execucdo fiscal representam 99,6% do valor total de R$ 15,7
bilhdes (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, op cit., p. 232).

Para se ter nogdo do significado desses numeros, convém apontar que o volume de
gastos do Judiciario se aproxima dos R$ 61,6 bilhdes, o que representa 1,3% do PIB
brasileiro. Com relagéo as receitas, o total de arrecadacdo do Estado-Juiz aproxima-se dos R$
34 bilhdes de reais, isto é, 59,4% das despesas, representando uma Justiga “deficitaria” (lbid.,
pp. 32-34).

4. O Esgotamento do Modelo Vigente de Execucéo Fiscal

No tangente a eficiéncia, tem-se que o primeiro indicio de esgotamento do modelo € a
grande quantidade de processos para o diminuto retorno. Logo, had um problema sistémico na
taxa de retorno que beira tdo somente um quarto das a¢Oes de execugdes fiscais, embora os
resultados em si ndo sejam dispenséaveis na atual conjuntura da Justica brasileira.

O quadro toma a dimensdo devida quando se compara com o déficit das contas
publicas, o tamanho e regressividade da carga tributaria brasileira em face das acbes publicas
revertidas ao Povo (destinatario das prestacdes civilizatorias do Estado) e redistribuigces de
riquezas, a taxa de juros bésica da economia e seu impacto na economia real, entre outros
diversos indicadores relacionados a situagdo macroecondmica brasileira.

Nesse ponto, a irracionalidade ou, no minimo, a falta de informaces, diagnosticos e
reformas, fica patente ao se analisar dados como tempo de demora, probabilidade de
pagamento e gastos entre 0s entes exequentes. A despeito das disparidades institucionais
justificaveis, ndo se pode deixar de concordar com o IPEA na conclusdo de que ha um baixo
grau de cooperagdo entre os atores intervenientes, o que gera problemas de coordenagdo em
nivel de setor plblico (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA;
CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, op. cit., p. 35).

Outro ponto preocupante é a forma de baixa dos processos em absolutos, isto é, ou ndo
se ganha nada por raz0es de prescri¢do e decadéncia, ou se ganha tudo por pagamento integral
da divida. Além disso, tem-se a citagdo como um marco quase intransponivel na defini¢do do
éxito do processo.

Em relagdo & mora processual, o tempo médio de tramitagdo, estimado em 3.571 dias,
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gera importantes efeitos na Administracdo Plblica e no Poder Judicidrio. Em relacdo a
primeira, ndo ha capacidade de planejamento administrativo ou orcamentario em relacdo a
esses débitos a receber, tendo em conta a periodicidade das leis orcamentarias, aqui
entendidas como planos de governos, bem como o equilibrio orcamentario-financeiro exigido
entre despesas e receitas publicas.

No tocante ao Judiciério, a taxa de congestionamento observada nas execugdes fiscais
dificulta a propria Administracdo da Justica, uma vez que essa classe de a¢fes corresponde a
mais de 40% do estoque de processos. Em termos de organizagdo e gestdo administrativa,

vale a reproducdo das conclusdes do estudo do IPEA:

O emprego generalizado de modelos ultrapassados de administragdo, associados a
gestdo produtivista, resultam na organizacdo atomista das atividades administrativas,
que centra esforgos no cumprimento de tarefas, em detrimento da obtencdo de
resultados (no caso, a recuperacdo do crédito). Além de ineficaz, o atual modelo de
organizacgdo do trabalho gera impactos negativos expressivos sobre a subjetividade
dos seryidores, desmotivando-os e desvalorizando-os (INSTITUTO DE PESQUISA
ECONOMICA APLICADA; CONSELHO NACIONAL DE JUSTIGA, 2011, p.
36).

Em termos de economicidade, h4 dois pontos de destaque na situacdo atual da
execucdo fiscal na Justica Federal: o custo médio do processo e o ponto a partir do qual se
torna economicamente viavel a promogao da acéo.

Quanto ao primeiro indicador, ndo ha davidas de que o custo médio do processo € alto
para a taxa de éxito das demandas propostas e o tempo medio para a baixa dos processos. Em
parte, o custo € explicavel pelos custos agregados em decorréncia do tempo ocioso do
processo e da m&o de obra indireta (Ibid., op. cit., p. 34).

J& no tangente ao ponto de viabilidade econémica, a PGFN é particularmente
problemética, tendo em vista seu desempenho frente aos demais entes exequentes. Logo,
deve-se aproximar o piso minimo para o ajuizamento de execucéo fiscal por aquele 6rgéo ao
ponto supra, em homenagem ao principio constitucional da eficiéncia, assim como insistir em
um aprimoramento da gestdo de recursos humanos e técnicos para aumentar a performance
(Ibid., p. 17).

Acerca do polo do bindmio da legitimidade politica referente a Justica e os
desdobramentos propostos, a saber, redistribuicdo, consentimento fiscal e cidadania tributaria,
alguns elementos também indicam o esgotamento do atual modelo de execucdo fiscal na
Justica Federal.

Em termos de redistribuicdo, ndo ha davidas de que a baixa taxa de retorno expde uma
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situacdo longe do ideal normativo pré-fixado, o que indica uma corrosdo da autoridade
normativa da Administracdo Tributéria e expde a geracdo de tratamentos tributarios desiguais,
0 que influi para o0 aumento das desigualdades regionais e sociais.

Em termos de consentimento fiscal, observa-se que a mora processual acaba por afetar
o devido processo legal em sua dimenséo procedimental, uma vez que o acesso a Justica ndo
se realiza a contento. E dizer: a propria legitimidade do Judiciério é posta em xeque por no
conseguir produzir o acesso efetivo a resultados justos para conflitos sociais. Portanto, coloca-
se em risco a propria fungdo estabilizadora de expectativas a ser exercida pelo Direito.

Do mesmo modo, a situagdo atual implica uma reducéo do risco moral associado ao
ndo pagamento de tributos, porquanto ndo se verifica uma sinalizagdo institucional da
necessidade de uma politica de recuperacdo dos créditos fiscais, incluso de valores inferiores
ao economicamente vidvel para a judicializacdo do conflito social. Em ultima medida, pode-
se adentrar no imaginario social a auséncia de importancia do correto recolhimento de
impostos e contribuicdes (Ibid., loc. cit.).

Do quadro atual também se pode extrair a falta de condicfes de possibilidade de uma
cidadania tributaria exercida em niveis satisfatorios, notadamente pela defesa do executado e
a transparéncia fiscal.

Em relacdo aos expedientes de defesa e recursos, a literatura sugere a baixissima
frequéncia de seu uso. “A defesa é pouco utilizada e é baixo seu acolhimento: a objecéo de
pré-executividade ocorre em 4,4% dos casos e 0s embargos a execucdo em 6,4%, sendo seu
indice de acolhimento, respectivamente, de 7,4% e 20,2%” (Ibid., p. 33).

Esse dado em conjunto com a alta incidéncia de baixas processuais por
prescricdo/decadéncia e pagamento integral da divida permitem apontar uma distingdo do
perfil dos contribuintes e dos executados, o que reforca a quebra do consentimento fiscal j&
aduzido. Isto é, h4 aqueles para 0s quais a mera existéncia de um processo fiscal contra si ja
configura elemento coator para ensejar o pagamento. Contudo ha outros para os quais o delito
compensa, dadas as dificuldades faticas e organizacionais do préprio processo. Portanto, fica
em segundo plano a figura do cidad&o, legitimado pelos principios da soberania popular e da
republica, exercendo controle social sobre os atos estatais.

Igualmente, a prdpria instrumentalidade do processo de execucdo fiscal fica
fragilizada. Isso porque o procedimento deveria servir como meio para harmonizar 0s
interesses de equilibrar a satisfacdo do crédito com o direito de contraditério e de ampla

defesa do executado.



Noutro giro, a transparéncia fiscal é conceito-chave para permitir que as decisdes dos
governantes sejam controlaveis pelos governados, dado que, embora ndo haja disputa sobre
direitos fundamentais em abstrato, a fruicdo empirica desses depende de decisdes politicas
sobre a alocacdo de recursos escassos. Aqui a neutralidade do *“governo para todos” se
desconstroi, porque tais decisdes expressam prioridades dos governantes a atender interesses
dos setores sociais que 0s sustentam no poder.

Embora tenha havido inimeros avangos nessa area, a propria complexidade e a
burocracia da politica de recuperacdo de ativos geram uma opacidade inviabilizadora de
debates racionais e precisos sobre os desafios hodiernos relativos a execucéo fiscal no &mbito
da Justica Federal. Ademais, a situacdo se degrada na medida em que faltam di&logos entre o0s
atores institucionais.

Vistos os problemas referentes a cada polo do bindmio eficiéncia-justica, torna-se
imperativo fazer consideracdes sobre a legitimidade politica globalmente considerada.

Sobre a matriz tributéaria, tem-se que, no minimo, ha uma inércia dos atores politicos,
inclusive o proprio Povo, para amenizar ou resolver o esgotamento do modelo em tela. Nesse
sentido, quedar-se inerte também é agir socialmente, tratando-se de escolhas feitas em um
dado momento histérico acerca do fendmeno tributério. Assim, essa constatacéo é importante
na medida em que ndo se naturaliza a faléncia de um modelo, o que, por vezes, leva a um
pensamento fatalista sobre as possibilidades de mudanga do status quo.

Nesse ponto, a execugdo fiscal € um exemplo da distorcdo empirica da orientagao
tedrica da matriz tributaria brasileira, uma vez que a teoria da tributacdo equitativa ndo
explica o fendmeno tributério, tal como desenvolvido no Brasil. 1sso porque néo se observa a
relagdo de proporcionalidade direta entre o pagamento de tributos e a capacidade econdémica
(MELO; GASSEN, 2013, p. 112).°

Reproduz-se, a propdsito, importante excerto do estudo dos tributaristas precitados:

Além de as normas tributarias contrariarem a orientagdo tedrica da matriz tributéria
brasileira, a recuperacdo do crédito criado por essas normas, notadamente pelo
mecanismo da execucgdo fiscal, igualmente a contraria, uma vez que carece de
efetividade, violando os direitos dos contribuintes que cumpriram suas obrigacdes
fiscais, 0 que, consequentemente, desequilibra a distribuicdo da carga tributaria, em
direta afronta aos Principios da Igualdade e da Capacidade Contributiva (MELO;
GASSEN, 2013, p. 112).

A despeito de partirem de estratégias metodoldgicas diversas, o presente estudo chega
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a resultantes verossimilhantes aos obtidos na pesquisa de Melo e Gassen, notadamente na
identificacdo de iterativa violagdo a Constituicdo da Republica de 1988, a partir das préaticas

de recuperacdo de ativos pela Fazenda Nacional.

5. Consideragdes Finais

Em movimento conclusivo, reputa-se verificada a hipdtese langada em introducéo no
tocante ao déficit de legitimidade politica do modelo de execucdo de devedores de tributos no
ambito da Justica Federal. Ademais, esta constatacdo se pauta no lastro empirico obtido pela
revisao bibliogréfica da literatura juridica atinente ao objeto de estudo.

A luz da teoria equitativa da tributagio, percebe-se que ha distor¢do observavel na
pratica tributdria quanto & concepcdo de justica econdmica oriunda do sistema de
propriedades no qual os tributos se inserem. Logo, volta-se a constatagdo de que o tema da
faléncia do modelo de arrecadacdo tributaria esta incluido na problematica da conformacéo
concreta do Estado Fiscal e do nivel de acesso a bens tidos por fundamentais, quando posto
em um contexto histérico e econdémico especifico. De novo, explicita-se a produtiva tenséo
entre a efetivacdo do Estado de Direito e as escolhas politicas em seara orcamentario-
financeira.

Por um lado, a eficiéncia da execugdo fiscal se mostra aquém das expectativas sociais,
embora apresente certa eficécia. Isto é, a recuperacdo de débitos tributérios, a mora processual
e a economicidade operam abaixo do possivel e aquém do desejavel, tendo como referencial a
capacidade institucional da Uni&o federal.

Noutro giro, o modelo gera injustica na medida em que lhe falta efetividade, o que
reflete em violagBes sistémicas aos principios da isonomia e da capacidade contributiva. Em
ultima medida, o sistema de cobranca de devedores tributrios ndo produz a equidade que Ihe
inspirou a criacdo na década de 1980.

Enfim, espera-se que se tenha alcancado o objetivo primario de apresentagdo de um
quadro compreensivo da situacéo da execucéo fiscal da Unido, com énfase nos fundamentos e

limites do modelo vigente em termos de legitimidade politica.
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