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A tematica do desenvolvimento brasileiro - em algumas de suas mais importantes
dimensoes de analise e condi¢oes de realizagao - foi eleita, por meio de um processo de
planejamento estratégico interno, de natureza continua e participativa, como principal
mote das atividades e projetos do Ipea ao longo do triénio 2009-2011.

Inscrito como missdo institucional - produzir, articular e disseminar conhecimento
para aperfeicoar as politicas publicas e contribuir para o planejamento do desenvolvimen-
to brasileiro -, este mote pretende integrar-se ao cotidiano do instituto pela promocao de
iniciativas varias, entre as quais se destaca o projeto Perspectivas do Desenvolvimento
Brasileiro, do qual este livro faz parte.

O projeto tem por objetivo servir como plataforma de sistematizacdo e reflexdo acerca
dos entraves e oportunidades do desenvolvimento nacional. Para tanto, entre as ativi-
dades que o compdem, incluem-se semindrios de abordagens amplas, oficinas teméticas
especificas, assim como cursos de aperfeicoamento em torno do desenvolvimento e pub-
licagGes sobre temas afins. Trata-se de projeto sabidamente ambicioso e complexo, mas
indispensavel para fornecer ao Brasil conhecimento critico a tomada de posicao diante dos
desafios da contemporaneidade mundial.

Com isso, acredita-se que o Ipea conseguira, ao longo do tempo, dar cabo dos
imensos desafios que estdo colocados para a instituicao no periodo vindouro, a saber:
v formular estratégias de desenvolvimento nacional em didlogo com atores sociais;

v fortalecer sua integragdo institucional junto ao governo federal;

v caracterizar-se enquanto indutor da gestdo publica do conhecimento sobre
desenvolvimento;

v ampliar sua participagdo no debate internacional sobre desenvolvimento; e

v promover seu fortalecimento institucional.



Gestao e Jurisdicao
o CASO da execugdo fiscal
da Unido

Volume 9

Diélogos para o

Desenvolvimento



Governo Federal

Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica
Ministro interino Marcelo Cortes Neri

]
I e a Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada

Fundacao publica vinculada a Secretaria de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica,
o Ipea fornece suporte técnico e institucional as
acoes governamentais — possibilitando a formulacdo
de inimeras politicas publicas e programas de
desenvolvimento brasileiro — e disponibiliza,
para a sociedade, pesquisas e estudos realizados
por seus técnicos.

Presidente
Marcelo Cortes Neri

Diretor de Desenvolvimento Institucional
Luiz Cezar Loureiro de Azeredo

Diretor de Estudos e Relacoes Econdomicas e
Politicas Internacionais
Renato Coelho Baumann das Neves

Diretor de Estudos e Politicas do Estado, das
Instituicoes e da Democracia
Daniel Ricardo de Castro Cerqueira

Diretor de Estudos e Politicas
Macroecondmicas
Claudio Hamilton Matos dos Santos

Diretor de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais
Rogério Boueri Miranda

Diretora de Estudos e Politicas Setoriais
de Inovacao, Regulacao e Infraestrutura
Fernanda De Negri

Diretor de Estudos e Politicas Sociais
Rafael Guerreiro Osorio

Chefe de Gabinete
Sergei Suarez Dillon Soares

Assessor-chefe de Imprensa e
Comunicacao
Jodo Claudio Garcia Rodrigues Lima

Ouvidoria: http://www.ipea.gov.br/ouvidoria
URL: http://www.ipea.gov.br



Gestao e Jurisdicao
o CASO da execugdo fiscal
da Unico

ipea

Volume 9

Diélogos para o

DesenVOIVimenio Brasilia, 2013

Organizadores
Alexandre dos Santos Cunha
Paulo Eduardo Alves da Silva



© Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — ipea 2013

Projeto
Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro
Série Dialogos para o Desenvolvimento

Volume 9
Gestao e Jurisdicdo: o caso da
execucao fiscal da Unido

Coordenacéo e organizacdo
Alexandre dos Santos Cunha
Paulo Eduardo Alves da Silva

Gestdo e jurisdicdo : o caso da execucdo fiscal da Unido / Organizadores:
Alexandre dos Santos Cunha, Paulo Eduardo Alves da Silva. — Brasilia :
Ipea, 2013.

V. 9 (297 p.) : gréfs., tabs. - (Didlogos para o Desenvolvimento ; 9)

Inclui bibliografia.
Projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro
ISBN 978-85-7811-164-9

1. Sistema Judiciario. 2. Politica Fiscal. 3. Administracdo Fiscal.
4. Brasil. I. Cunha, Alexandre dos Santos. Il. Silva, Paulo Eduardo Alves da.
IIl. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. IV. Série.

CDD 336.81

As opinides emitidas nesta publicacao sao de exclusiva e inteira responsabilidade
dos autores, ndo exprimindo, necessariamente, o ponto de vista do Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada ou da Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica.

£ permitida a reproducio deste texto e dos dados nele contidos, desde que
citada a fonte. Reproducdes para fins comerciais sao proibidas.



SUMARIO

APRESENTACAD ..ot 9

INTRODUGAD oottt 1

PARTE I: O PROBLEMA, A PESQUISA E 0OS DADOS: A GESTAO DA JUSTICA NA
PERSPECTIVA DA EXECUGAO FISCAL FEDERAL

CAPITULO 1 CUSTO UNITARIO DO PROCESSO DE EXECUCAO FISCAL NA JUSTICA FEDERAL:
BREVES OBSERVACOES
Cassio SCAMPINENE BUBNO .....vvuieiiiicies s 19

CAPITULO 2 A “MORTE LENTA" DA EXECUCAO FISCAL:
1SSO £ NECESSARIAMENTE RUIM?
Paulo Eduardo Alves da Silva
Bernardo de ADreU MEAEITOS ........c.cvivieieeeeceie ettt 27

CAPITULO 3 QUEM USA EXECUCAO FISCAL NO BRASIL? UMA ANALISE DO PERFIL DOS ATORES DOS
PROCESSOS DE EXECUCAQ FISCAL NA JUSTICA FEDERAL
Ailton Souza
JOSE IHVAIAO AL O. SIVA ..evecece et 41

CAPITULO 4 A EXPROPRIACAO DE BENS NO PROCESSO DE EXECUCAO FISCAL:
O LEILAO JUDICIAL
DEDOTA BONAL ...ttt 61

PARTE I1: AS ANALISES E AS PROPOSTAS: O APRIMORAMENTO DA JURISDICAO PELO
REDESENHO DE PAPEIS INSTITUCIONAIS, MODELOS PROCESSUAIS E GESTAO

SECAO 1 REDESENHO INSTITUCIONAL

CAPITULO 5 NOVA PERSPECTIVA CRITICA DO MODELO DE EXECUCAO FISCAL
Frederico SOUZa BArr0S0.........cvueveeieieeeeeeeeee e sttt 81

CAPITULO 6 A PROPOSTA DE PROCESSAMENTO ADMINISTRATIVO DA
EXECUCAO FISCAL A LUZ DO COMUNICADO Ne 83
Régis Fernandes de OlIVEIA .........cvivceiiiiiiecsse s 97

CAPITULO 7 A ATUACAO DOS ORGAOS ESTATAIS ENVOLVIDOS NA EXECUCAO FISCAL:
A ACAOQ JUDICIAL COMO ULTIMA ETAPA DE UM LONGO PROCESSO
DE COBRANCA
Guilherme Adolfo MENTES............cveviveeeeeeeee et 123



CAPITULO 8 MEIOS ALTERNATIVOS A EXECUCAQ FISCAL PARA A COBRANCA DE CREDITOS
DO PODER PUBLICO
Marcelo de SiqUEITa FIEITAS ..........evrurerreieieici e 143

CAPITULO 9 A LEI DE EXECUCAO FISCAL E AS PRATICAS INFORMAIS DE CONDUCAO
DA EXECUCAO FISCAL: A EXPERIENCIA DA COBRANCA DOS CREDITOS
PUBLICOS PELA PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
FaIo MIUNNOZ w..veeeee ettt 155

CAPITULO 10 VALORES, CUSTO E ARRECADACAO NA EXECUCAO FISCAL
080 Vargas Leal JUNIOT ... 169

SECAO 2 0 MODELO PROCESSUAL

CAPITULO 11 A EXECUCAO FISCAL COMO PARADIGMA EVOLUTIVO DO MODELO
EXECUTIVO BRASILEIRO
FIAVIO LUIZ YASNEIL .ot 185

CAPITULO 12 MECANISMOS DE CITACAO DO EXECUTADO
Carolina Bonadiman ESTEVES ........cocveviveeieciee ettt 195

CAPITULO 13 PERFIS DO CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA NA EXECUCAOQ FISCAL FEDERAL
Heitor Vitor Mendonga SiCA ....c.c.cvovcecuieeieiccececieec e 209

CAPITULO 14 OS PERFIS DO CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA NA EXECUCAQ FISCAL: DESAFIOS
FRENTE A BUSCA POR EFICIENCIA NA COBRANCA DE CREDITOS TRIBUTARIOS
Ederson Garin Porto
Rafael Sirangelo Belmonte de ADreU ........cevveiicicecsee e 223

SECAO 3 GESTAO E JURISDICAO

CAPITULO 15 O “PROCESSO" COMO “PROCESSO”: A RELACAO JURIDICA PROCESSUAL E O PROCESSO
PRODUTIVO DE UM SERVICO PUBLICO
Mauro Oddo Nogueira
Paulo EAUardo AIVES da SIVA .......c.cveeeeeeieeeiees e 247

CAPITULO 16 £M BUSCA DO TEMPO PERDIDO NO PROCESSO DE EXECUCAO
FISCAL MEDIO: REFLEXOES ACERCA DA RELACAO ENTRE
TEMPO UTIL E NECESSARIOE TEMPO MORTO
LG Lo T4V =11 (TP 267



CAPITULO 17 “FORDISMO JUDICIARIO":AADMINISTRA(;AO DO JUDICIARIO NO BRASIL
E OS IMPACTOS NOS PROCESSOS DE EXECUCAO FISCAL
Ana Paula Antunes Martins

EliSa SArAE0 COIAIES. ... .cvivveeieceeee ettt ettt 283
ANEXOS
ANEXO A
RELATORIO DE PESQUISA IPEA/CNJ — CUSTO UNITARIO DO PROCESSO
DE EXECUCAO FISCAL NA JUSTICA FEDERAL (SUMARIO EXECUTIVO) oot Al
ANEXO B

RELATORIO DE PESQUISA IPEA/CNJ — CUSTO UNITARIO DO PROCESSO
DE EXECUGCAQ FISCAL NA JUSTICA FEDERAL ......vvvovevoies s B1






APRESENTACAO

Desde a década de 1980, vdrios pensadores consagrados, como Douglass North,
Amartya Sen e Joseph Stiglitz, reconhecem que o desenvolvimento econémico é
um fendmeno multidimensional e estd associado ao fortalecimento de boas insti-
tuigoes, entendidas como mecanismos para engendrar oportunidades econémicas
e politicas, além de garantir a seguranca. Entre estas instituigoes, o sistema de
justica ¢ a pedra angular que, nas modernas sociedades democrdticas, garante os
direitos e as liberdades individuais, bem como a seguranga econdmica.

Com a democratizagio — e, em particular, a partir da promulgacio da
Constitui¢ao Federal de 1988 —, o Brasil vem logrando éxito no sentido de for-
talecer as institui¢oes de Justica, seja no estabelecimento de jure de direitos e ga-
rantias ao cidadao, seja no acesso a justica pela populagao. Com efeito, em 1990,
o sistema judicidrio recebeu 3,6 milhoes de novos processos, niimero que, em
2009, cresceu para 25,6 milhées, num cendrio em que permaneceu constante a
propor¢do de pessoas envolvidas em situagao de conflito." Como resultado, em
2010, havia 83,4 milhées de processos em tramitacio no sistema judicidrio do
pais. Percebe-se que, ndo obstante o avanco no acesso a justica pela populacio,
inimeros percalcos ainda persistem no sentido de se garantir os direitos de facto.
Entre estes, insere-se a morosidade do processo judicial, que corrobora a opiniao
de Rui Barbosa: “Justica tardia nada mais ¢ do que injustica institucionalizada”.

Para se explicar a lentidao da Justica no Brasil, vdrias sao as hipéteses co-
mumente apresentadas: o excesso de formalismo e normatizagao; problemas de
gestdo; deficiéncias na articulagdo e no fluxo de informagao entre as vérias organi-
zagdes envolvidas etc. A reforma da Justica e as politicas inovadoras para imprimir
maior eficdcia e eficiéncia a todo o sistema dependem, portanto, de respostas a
estas questoes, bem como de diagndsticos precisos.

Contudo, obter dados sobre o aparelho e sobre a efetividade do siste-
ma judicidrio no Brasil é um grande desafio, e pouquissimos estudiosos em
direito empirico aceitaram enfrentd-lo. Foi esta a tarefa que a Diretoria de
Estudos e Politicas do Estado, das Instituicées e da Democracia (Diest) do
Ipea se impds: desvendar o funcionamento das atividades judiciais no Brasil.
Tendo em vista que processos judiciais envolvendo execugdes fiscais — em
que 6rgdos ligados ao Executivo acionam o Judicidrio para cobrar e executar

1. Segundo os suplementos de Justica da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD), do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), referente aos anos de 1988 e 2009, a proporcao de pessoas envolvidas em conflitos
nos ltimos cinco anos diminuiu de 10,5% para 9,4%.
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bens de cidadaos por tributos ndo pagos — representavam 32% das a¢oes em
trimite na Justica brasileira em 2010, este era um bom candidato para uma
primeira andlise.

A partir da parceria com o Conselho Nacional de Justica (CNJ), nasceu o
projeto Custo Unitdrio do Processo de Execugio Fiscal na Justica Federal, que
estd na esséncia deste livro. Inimeros pesquisadores foram enviados pelo Brasil
afora para coletar informagées de milhares de processos judiciais e de ativida-
des de trabalho e gestio envolvendo os érgios de Justiga, a fim de compor um
quadro representativo do funcionamento deste setor judicidrio em todo o pais.
Uma equipe multidisciplinar foi formada para estimar e analisar o custeio das
atividades de producio judicial, utilizando técnicas sofisticadas, geralmente ado-
tadas na gestio empresarial.

Mais que uma apresentacio e discussio dos achados empiricos dessa pes-
quisa, este livro pretende dar um passo além: estabelecer uma interlocugao com
estudiosos, académicos e juristas de diferentes dreas para repensar as instituigoes
€ 0S processos judiciais. Na primeira parte, a pesquisa original que motivou este
trabalho ¢ dissecada, sendo analisados vérios aspectos relacionados ao processo de
execugao fiscal; entre os quais, a identificagio dos exequentes e dos executados, o
objeto, o tempo e o custo envolvidos no processo, bem como a probabilidade de
éxito e de expropriacdo de bens por meio de leiloes judiciais. Na segunda parte,
com base nos resultados da pesquisa, hd uma reflexdo sobre o aprimoramento e
as possiveis reformas no sistema. Neste ponto, vdrias dimensdes s3o analisadas,
como o redesenho das institui¢des, 0 modelo processual e questdes relacionadas a
gestao e jurisdi¢ao — elementos estes imbricados.

Uma das maiores realizagoes para o pesquisador empirico ocorre quando os
seus achados implicam uma mudanca de percepgao da realidade e a superagao de
mitos transformados em verdade pelo senso comum. Quando a pesquisa serve
também como um instrumento de transformagio para o aumento de bem-estar
social, nada além pode ser almejado. Este é justamente o caso do projeto Custo
Unitédrio do Processo de Execugao Fiscal na Justiga Federal, que tem balizado im-
portantes mudangas jurisprudenciais no pais. Este livro — escrito por 22 autores,
entre pesquisadores do Ipea, professores e juristas de diferentes dreas — aprofunda
o debate sobre o tema e avanga na fronteira do conhecimento sobre pesquisa
empirica em direito no Brasil, sendo, portanto, leitura obrigatéria a todos os
estudiosos em justiga.

Marcelo Cortes Neri
Presidente do Ipea



INTRODUCAO

Os fendmenos chamados de morosidade e crise da Justica brasileira tém sido ob-
jeto de insistentes tentativas de reforma nas tltimas décadas, geralmente baseadas
na alteragio das leis que regulam os procedimentos judiciais. Mais recentemente,
com a intensificagdo das pesquisas empiricas sobre o funcionamento da Justica,
a varidvel componente organizacional assumiu um posto de destaque nas andlises
de tais fendmenos. Tornou-se especialmente relevante compreender se a gestio e
o funcionamento do Poder Judicidrio tém contribuido para intensificar, em vez
de reduzir, a morosidade e a crise da Justica. De uma perspectiva mais ampla, a
prépria gestao da coisa publica pelos 6rgaos do Estado, judiciais e nao judiciais,
seria determinante dos conflitos de interesse e direitos na sociedade e do volume de
processos judiciais nos tribunais brasileiros. Se isto fosse verdade, as tentativas de com-
bate & morosidade e 4 crise precisariam migrar a atengo que tém dado para reformas
de normas e procedimentos e investirem no aprimoramento da organizagio e funcio-
namento das instituigoes ¢ no redesenho da articulagao entre as institui¢oes publicas.
Apesar de inéditas e pouco lapidadas, estas ideias pareciam convidar a uma reflexao
imediata a seu respeito. Mais do que isto: pareciam provocé-la.

Pensando nisso, a Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Institui-
¢oes e da Democracia (Diest) do Ipea deu inicio, em 2009, a um projeto visando
realizar uma série de investigagdes sobre o funcionamento do sistema de justica
brasileiro, sua relagio com as demais institui¢oes estatais e o papel que estas de-
sempenham na promocio do conhecido ideal de acesso 4 justia.

Um tipo especial de a¢do judicial apresentou-se como oportuna para ini-
ciar o projeto: a execugao fiscal. Por meio deste procedimento, os 6rgaos ligados
ao Executivo pleiteiam a intervengao do Judicidrio para cobrar e executar bens
de cidadaos por tributos nao pagos. Levantamentos de dados sobre os tribu-
nais brasileiros — até entao raros — revelavam, ano a ano, que a execugio fiscal
era o procedimento quantitativamente mais representativo no volume nacional,
com mais de 30% dos processos em trimite. As informagoes pareciam indicar
que a execugio fiscal estaria situada no epicentro da problemdtica. O conflito
material veiculado nestas acoes ¢ talvez um dos mais significativos da relacio
Estado-sociedade — o pagamento de impostos —, e a relagio processual polariza
a eterna disputa entre Fisco e contribuinte. O procedimento previsto em lei
é, teoricamente, simples quando comparado aos procedimentos das chamadas
agoes judiciais de conhecimento, pelas quais se pede ao juiz que ouga alegagoes,
descubra a verdade e profira um veredicto. Nos processos de execugao forcada
de obriga¢des, em que se inclui a execucdo fiscal, ndo se pede a descoberta da
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verdade, mas, sim, a atuacido das medidas de forca do Estado para constranger
o patriménio do devedor ante os direitos pré-documentados do credor, o que
torna o respectivo procedimento mais simples. Do ponto de vista macroinsti-
tucional, a disputa judicial sobre o pagamento de impostos envolve as grandes
burocracias estatais e as mais complexas teses juridicas. O Estado, credor, custeia
toda uma organizagio de pessoas e cargos em torno da cobranca administrativa
e judicial dos impostos. Os advogados esmeram-se nas mais estreitas brechas
juridicas (e nao juridicas) para conceber a defesa de seus clientes. Um cendrio de
batalha judicial compardvel apenas aos grandes julgamentos criminais pelo qual
o direito, o jornalismo, a histéria e a literatura tém sempre interesse.

A execugio fiscal oferecia uma excelente perspectiva para o exame dos efeitos
do funcionamento estatal sobre o acesso 2 justica. A parceria com o Conselho Nacio-
nal de Justi¢a (CN]) viabilizou a concretizagao do projeto, dando inicio a um levan-
tamento de Ambito nacional sobre as execucdes fiscais em trAmite na Justica Federal.

A partir de entdo, uma equipe de pesquisadores com formagio interdisci-
plinar reuniu-se em torno da Diest, no Ipea, para pensar, projetar e realizar tal
levantamento.! Por cerca de dezoito meses de infinddveis debates e exercicios de
raciocinio coletivo, a pesquisa foi planejada e desenvolvida: defini¢do do plano
metodoldgico da pesquisa; teste do plano com juizes, procuradores e servidores
com experiéncia em execugoes fiscais federais; extracdo de uma amostra nacio-
nalmente representativa; desenho do complexo instrumental de coleta de dados;
seleco e treinamento das equipes regionais de pesquisadores; viagens pelo Brasil
para coletar dados e coordenar coletas de campo; sistematizacio e revisio dos
dados coletados e, quando preciso, retorno a campo para ratificago; elaboragio e
revisao dos relatérios de pesquisa, entre outras tantas atividades.

A pesquisa gerou uma série de produtos, com relevantes resultados con-
cretos. Além dos relatérios parciais da pesquisa, entregues ao CNJ e entdo inte-
grantes do corpo de dados que orienta suas atividades, os resultados finais foram
sintetizados em um relatério oficial publicado.

Os dados e as conclusées provocaram a atengio da comunidade juridica espe-
cializada, que se organizou em semindrios ¢ mesas de debate em todo o pais — o que
talvez seja 0 mais desejado produto de qualquer pesquisa, a discussio em torno de
seus dados, mais até do que convergéncia em torno das suas conclusées. Organizacoes
publicas que trabalham com a¢oes de execugio fiscal modificaram suas politicas e sua
organizaco interna a partir dos dados, bem como novas perguntas e novas investiga-
coes foram realizadas a partir dos achados da pesquisa.

1. Equipe cuja composicdo merece registro: Alexandre dos Santos Cunha, Bernardo de Abreu Medeiros, Elisa Sardéo
Colares, Isabela do Valle Klin, Luseni Cordeiro de Aquino, Olivia Alves Gomes Pessoa e Paulo Eduardo Alves da Silva,
além dos préstimos sempre valiosos de Acir de Almeida e Mauro Oddo Nogueira.
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Faltava, contudo, conectar-se com o privilegiado espago de reflexdo e critica
que ¢ a academia. Cumpria, ainda, formatar um produto que conduzisse os dados
e as andlises da pesquisa ao debate cientifico — o que, de inicio, se mostrava espe-
cialmente complexo por conta da natureza empirica e interdisciplinar da pesquisa,
caracteristicas com as quais a dogmdtica juridica brasileira tem pouca familiaridade.
Dai a motivagao particular de se produzir este livro. Seu objetivo nao se limita a apre-
sentar a pesquisa — o que j4 foi feito em outras oportunidades. O escopo desta publi-
cacdo ¢, por meio de andlises tedricas feitas por juristas de diferentes dreas, convidar
os interessados para um exercicio de didlogo académico a partir de dados empiricos.
Com esta finalidade, foram reunidos nesta publicagao reconhecidos especialistas em
dreas tocadas pelos dados da pesquisa, como direito tributdrio e financeiro, direito
processual e administracio publica; muitos deles, pesquisadores que participaram da
coleta de dados.

O livro estd organizado em duas partes: a primeira se concentra na apresen-
tagdo e nos comentdrios aos principais resultados da pesquisa, ¢ a segunda, em
andlises mais profundas destes resultados. Esta segunda parte se subdivide em trés
eixos com os quais os dados dialogam: institui¢oes do sistema legal e de justica,
direito processual e gestdo de servigos publicos.

A primeira parte contém quatro artigos. Cassio Scarpinella Bueno, professor da
Pontificia Universidade Catélica de Sio Paulo (PUC-SP), sistematiza os dados
da pesquisa sob o eixo do questionamento sobre a eficicia das reformas legislati-
vas processuais. Bernardo de Abreu Medeiros, técnico de planejamento e pesquisa
do Ipea, e Paulo Eduardo Alves da Silva, professor da Faculdade de Direito de
Ribeirao Preto da Universidade de Sao Paulo (FDRP/USP) — ambos da equipe
de base da pesquisa —, buscam explicacdes para o largo percentual de execugoes
fiscais que sequer superam as fases iniciais e questionam até que ponto o problema
¢ do processo judicial ou da qualidade do crédito executado. Ailton de Souza e
Irivaldo Santos, pesquisadores responsdveis pelas coletas de dados em localidades
das regioes Nordeste e Sul, respectivamente, destacam os dados sobre o perfil das
partes nas execugoes fiscais e fazem comparativos entre os cendrios que cada um
encontrou nas diferentes regioes visitadas. Deborah Bonat, responsével pela coleta
regional em Santa Catarina, ilustra os dados sobre o uso (ou o nio uso) dos me-
canismos de expropria¢do com situagdes concretas que encontrou em suas visitas.

Na segunda parte do livro, o primeiro dos eixos analiticos parte do dado
que indica baixa interago e articulagdo entre entes e institui¢des publicos e pri-
vados envolvidos na execugio fiscal e sugere novos desenhos interinstitucionais.
Frederico Barroso, procurador da Fazenda Nacional, que testou os instrumentos
e discutiu com a equipe alguns resultados parciais, faz uma interessante reflexao
sobre os efeitos da gestao (ou da precariedade de gestao) sobre os resultados dos
servicos de justica, especialmente os da execugio fiscal federal. Guilherme Adolfo
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Mendes, professor de direito tributdrio da FDRP/USP e auditor da Receita
Federal, agrega as perspectivas da teoria e dogmdtica juridico-tributdria e da sua
experiéncia prdtica nos 6rgaos estatais de cobranga administrativa de tributos.
Os dois artigos seguintes, de Marcelo de Siqueira Freitas e Fabio Munhoz, res-
pectivamente, trazem a importante contribui¢io do olhar que estd no front da
batalha da execugio fiscal, pelo lado do Estado. E curioso e, de certo modo,
sintomdtico que os autores comparem os dados com os resultados dos mecanis-
mos usados para se evitar as agruras da execugao fiscal. Por fim, Jodo Vargas Leal
Junior, responsével por coletas de campo também nas regioes Norte e Nordeste,
faz uma interessante anélise dos dados da pesquisa segundo o viés do jogo de in-
centivos que, segundo difundida escola de pensamento, mobiliza o agente racio-
nal e, por esta razdo, pode revelar novos mecanismos de arrecadacio e cobranga.

O segundo eixo da segunda parte do livro foca o olhar sobre o direito
processual e os mecanismos que integram o modelo tradicional de resolu¢io
de conflitos, pela via judicial. Fldvio Luiz Yarshell, professor da Faculdade de
Direito (FD) da USP, faz uma ldcida e objetiva reflexdo sobre os pontos sensiveis
do modelo processual vigente, segundo apontam os dados da pesquisa. Carolina
Bonadiman Esteves, professora da Faculdade de Direito de Vitéria (FDV), pes-
quisadora empirica em direito e responsével pela coleta nas regides do Rio de Ja-
neiro e do Espirito Santo, analisa as possiveis causas e as potenciais solu¢des para
o baixo percentual de citagio dos executados. Heitor Vitor Mendonga Sica, pro-
fessor da FD/USP, debruga-se sobre um impactante dado da pesquisa (o de que
os mecanismos de defesa sdo pouco utilizados nas execugoes fiscais) e recomenda
cautela nas conclusées que se pode fazer a respeito. Sobre este mesmo dado — e
com a experiéncia da coleta em campo —, desenvolve-se a andlise do professor
Ederson Garin Porto e do pés-graduando Rafael Sirangelo Belmonte de Abreu,
ambos vinculados & Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), que
trabalharam na coleta realizada na regido Sul do pais.

Por fim, o terceiro eixo escolheu a teoria das organiza¢oes como lente para
analisar os dados da pesquisa. Mauro Oddo Nogueira, técnico de planejamento e
pesquisa do Ipea, e Paulo Eduardo Alves da Silva, professor da FDRP/USP
e pesquisador visitante do Ipea, aventuraram-se na identificagao dos pontos de
contato — inclusive etimoldgicos — entre os conceitos de processo judicial e de
processo de produg¢io. Camilo Zufelato, professor da FDRP/USP e responsi-
vel pela coleta de campo em Sio Paulo e Minas Gerais, d4 seguimento a uma
interessante iniciativa da pesquisa, a mensuragio dos tempos parciais dos atos
processuais na legislagdo e na prdtica. Por fim, Elisa Colares, da equipe base da
pesquisa, e Ana Paula Antunes Martins, responsdvel pela coleta na regido Norte
e atualmente pesquisadora do Departamento de Pesquisas Judicidrias do CNJ,
fazem o paralelo e revelam tracos elementares do modelo fordista de produgao
na organizacio da Justica brasileira.
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Enfim, este livro espera contribuir com o crescente e cada vez mais refinado
debate sobre o funcionamento e o acesso a justi¢a no Brasil. E, para tanto, os
coordenadores da pesquisa consideram bastante promissora a reflexdo tedrica
interdisciplinar a partir de dados empiricos ampla e cuidadosamente coletados
e sistematizados.

Registre-se aqui a mengao de agradecimento pelo laborioso trabalho de
revisio dos textos realizado por Ana Carolina Palmas de Aradjo, Breno Fraga
Miranda e Silva, Bruno Baltieri Dério e Talita Tatiana Dias Rampin, e, ainda,
agradecimentos especiais a0 CN]J e ao Ipea, a todos os profissionais da Diest,
bem como a todos os pesquisadores ¢ demais profissionais envolvidos nas vérias
fases da pesquisa e, em particular, aos autores dos textos aqui publicados, que
acreditaram na iniciativa e cederam voluntariamente suas inteligentes reflexoes
acerca do funcionamento da Justica brasileira.

Alexandre dos Santos Cunha
Paulo Eduardo Alves da Silva
Organizadores
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O PROBLEMA, A PESQUISA E OS DADOS:
A GESTAO DA JUSTICA NA PERSPECTIVA

DA EXECUGAO FISCAL FEDERAL







CAPITULO 1

CUSTO UNITARIO DO PROCESSO DE EXECUCAO FISCAL
NA JUSTICA FEDERAL: BREVES OBSERVACOES

Cassio Scarpinella Bueno™

1 PALAVRAS INICIAIS

O Conselho Nacional de Justica (CN]) e o Ipea realizaram, por termo de cooperagio,
interessante pesquisa empirica acerca do custo unitdrio do processo de execugio fiscal
na Justica Federal.

A execugdo fiscal, segundo a Apresentagio do relatério de pesquisa intitulado
Custo unitdrio do processo de execugio fiscal na Justica Federal, é responsével por 34,6%
dos processos em trAmite perante a Justi¢a Federal, segundo dados fornecidos pelo
CNJ referentes a 2010 (anexo B, p. 87).

A finalidade desta pesquisa também ¢é destacada nessa Apresentagdo.

Espera-se que as diversas informagées reunidas possam servir ao aprimoramento
da gestdo dos recursos materiais, humanos e tecnolégicos que alimentam o sistema
de justica brasileiro e, com isso, contribuir para os esfor¢os jd em curso de reforma,
visando 4 ampliagio da efetividade da Justica (anexo B, p. B7).

E ¢ baseado nessa declarada finalidade do aprimoramento da gestao da Justica
e ampliagao da efetividade que o autor pretende fazer uma breve andlise das conclu-
soes alcangadas pela pesquisa. O autor faz questao de destacar que esta “brevidade”
se deve 4 dificuldade que ele enfrentou para colocar no papel algo de diferente
do que estd dito — e devidamente documentado — no material enviado para exa-
me. Brevidade que, por vezes, se traduz em destacar alguns pontos do relatério de
pesquisa e de seu sumdrio executivo (anexo A), a fim de dar embasamento a uma
conclusio pessoal acerca da pesquisa realizada.

A conclusio, que se encontra na segao 5, inﬁd, nio trata sobre a pesquisa em
si, mas sobre as reflexdes que, a partir dela, parecem mais claras — e mais urgentes —a
ocupar o estudioso do direito processual civil de acordo com o autor. Tudo, como
nio poderia deixar de ser, dentro da provocagao formulada no convite, de ponderar

* Professor de direito processual civil nos cursos de graduacéo, especializacdo, mestrado e doutorado da Faculdade
de Direito da Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo (PUC-SP); diretor de relacdes institucionais e membro do
Instituto Brasileiro de Direito Processual; membro do Instituto Ibero-americano de Direito Processual e da Associacdo
Internacional de Direito Processual; e advogado em Sao Paulo.
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sobre se a execugio fiscal poderia servir como paradigma evolutivo dos modelos
executivos brasileiros.

Antes, contudo, cabe registrar os cumprimentos do autor pela iniciativa. Trata-
se de trabalho pioneiro, inclusive no que diz respeito a0 método de pesquisa empre-
gado — circunstincia, alis, devidamente destacada na descri¢io da metodologia da
pesquisa (anexo B, p. B9) — e cujo exemplo merece ser multiplicado para outros pro-
cessos, além da execugio fiscal que tramita perante a Justiga Federal. Somente assim
— esta é a grande verdade e, a0 mesmo tempo, o grande desafio — se poderd propor
verdadeiras mudang¢as no Poder Judicidrio que certamente poderéo resultar objetiva-
mente em alguma melhoria na ¢ficiéncia do servico prestado por aquele 6rgao.

O sentido desse termo servigo estd corretamente evidenciado no relatério
de pesquisa.

Ao compreender o Judicidrio como prestador de servico, o que se pretende ¢ ir além
de qualquer avaliacio sobre se o sistema de justica pode produzir decisbes a menor
custo; cabe também refletir sobre se a Justica efetivamente exerce as fungées que sao
de sua responsabilidade, além de considerar a relagio entre a qualidade do servico
prestado e os resultados obtidos (Pastor, 2003 apud anexo B, p. B8).

Com relagao as conclusoes langadas na pesquisa, o autor deste capitulo en-
tende oportuno agrupar algumas delas em trés diferentes grupos, comentando-as.

2 ORGANIZACAO DAS SECRETARIAS/CARTORIOS JUDICIAIS

Segundo o relatério da pesquisa,

os momentos da tramitagio que mais demandam mao de obra sdo o cumprimento
de mandados e a organizagio de leiloes. A morosidade nio resulta significativa-
mente do cumprimento de prazos legais, do sistema recursal ou das garantias de
defesa do executado. Nem tampouco do grau de complexidade das atividades ad-
ministrativas requeridas. Fundamentalmente, é 2 cultura organizacional burocrditica
e formalista, associada a wm modelo de gerenciamento processual ultrapassado, que
torna o executivo fiscal um procedimento moroso e propenso a prescrigio. A forma de
organizagio administrativa na Justi¢a se assemelha ao modelo fordista cldssico, carac-
terizado pela rigida divisio de tarefas excessivamente reguladas, repetitivas e autorrefe-
rentes. Esse modelo impede a construgio de uma visio completa do processo de trabalho,
privilegiando o cumprimento de tarefas em detrimento da obtencio dos resultados

(anexo A, p. A4-A5, grifo nosso).

As afirmagées sdo dignas de destaque. Elas indicam a necessidade de se re-
pensar o modelo administrativo das secretarias e dos cartérios que atuam ao lado
das varas federais e estaduais, respectivamente. De nada adianta a concepgao
de um modelo legislativo predisposto a eficiéncia — e nem poderia ser diferente



Custo Unitario do Processo de Execucao Fiscal na Justica Federal 21

diante do Artigo 5°, inciso LXXVIII, da Constitui¢ao Federal —' se o modelo
gerencial dos servicos auxiliares a prestagao da tutela jurisdicional nao funciona
adequadamente pelas mais variadas razoes.

A critica feita pela pesquisa nas linhas finais do trecho copiado merece ser
destacada: a organizagio das secretarias e dos cartérios dd-se pela rigida divisao
de tarefas, “excessivamente reguladas, repetitivas e autorreferentes”. O modelo,
acrescenta-se, impede “(...) a constru¢io de uma visio completa do processo de
trabalho, privilegiando o cumprimento de tarefas em detrimento da obtengao
dos resultados”.

E importante pensar, portanto, se nao seria o caso, ainda que experimentalmente,
de se alterar esse modelo de organizacio judicidria e buscar outro que possa, de alguma
maneira, contribuir mais eficazmente para a prestacio da tutela jurisdicional.

Em uma proposta feita em substitutivo, na companhia da professora Ada
Pellegrini Grinover e dos Professores Carlos Alberto Carmona e Paulo Henrique
dos Santos Lucon, o autor teve o privilégio de apresentar o chamado “novo Cédi-
go de Processo Civil”, objetivando a criagao de um sistema wunificado de alienagoes
judiciais.* Em apertada sintese, trata-se de modelo baseado na criagdo de uma
secretaria (ou cartdrio) préprio para elaborar as rotinas que se fazem necessdrias
para a alienacdo judicial do bem penhorado.

Nio que isso, por si s0, resolva os problemas indicados na pesquisa. Muito
pelo contrdrio; basta ler o trecho transcrito. Mas, na medida em que a organiza-
¢ao de tarefas de secretarias especializadas viabilize o atingimento da especifica
finalidade a que se propée — ou seja, a alienagao judicial do bem por intermédio
de leiloeiros cadastrados perante o Poder Judicidrio —, haverd maior probabilidade
que se alcancem os resultados pretendidos pela atividade desempenhada na exe-
cugio fiscal e, de modo geral, o escopo maior da jurisdigio.

No que toca ainda a organizagdo das secretarias, a prova maior e segura
alcancada pela pesquisa estd na conclusao de que

1. "A todos, no dmbito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel duracdo do processo e os meios que
garantam a celeridade de sua tramitacdo.

§ 12— As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicacdo imediata.

§ 2°— Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo nao excluem outros decorrentes do regime e dos principios
por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.

§ 32— Os tratados e convencBes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em cada Casa do Con-
gresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as emendas
constitucionais.

§ 4° — O Brasil se submete a jurisdicdo de Tribunal Penal Internacional a cuja criacdo tenha manifestado adeséo”
(Brasil, 1988, Artigo 59, inciso LXXVIII).

2. A integra do substitutivo encontra-se no sitio eletronico do Instituto Brasileiro de Direito Processual, disponivel em:
<http://direitoprocessual.org.br/content/view/141>.
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nio se observou qualquer evidéncia empirica significativa de que o quantitativo
de processos por serventudrio esteja correlacionado com o tempo de duragio,
ou com o &xito do executivo fiscal. Logo, ndo hd motivos para acreditar que um
ntmero maior de servidores melhoraria o desempenho da Justica Federal de pri-

meiro grau (anexo A, p. AG).

A questao, pois, é de gestdo de trabalho e nido do aumento do nimero de

servidores sem que outras providéncias sejam adotadas.

3 ESPECIALIZACAO DE VARAS

Outro ponto que chamou a atengio do autor é a conclusio de que “nao houve
qualquer diferenca significativa entre o desempenho das varas exclusivas de exe-
cugdo fiscal e o das varas de competéncia mista, que processam diferentes tipos de

agoes, inclusive execugdes fiscais” (anexo A, p. AG).

Tanto mais digna de destaque a afirmacio na medida em que a prépria

pesquisa, corretamente, evidencia que “em geral, os estudiosos da organiza-

¢ao judicidria sustentam que a especializacio melhora o desempenho das varas”

(Timm ez al., 2010 apud anexo B, p. B29).

Correlatamente ao tema, a pesquisa chegou as seguintes conclusoes:

Tempo de permanéncia do magistrado na vara: nio demonstrou ter qualquer im-
pacto significativo sobre o tempo médio de duragio do executivo fiscal, mas hd
variagoes significativas no que tange ao motivo de baixa. Quanto maior o tempo de
permanéncia do juiz no exercicio da jurisdi¢do em um mesmo local, maior a pro-
babilidade de que a execugio fiscal sob sua responsabilidade resulte em pagamento.

(...)

Tramitagdo do processo em mais de uma vara: os executivos fiscais que tramitaram
em mais de uma vara sio significativamente mais demorados, ¢ apresentam menor
probabilidade de resultar em pagamento.

Competéncia delegada: o estudo ndo permite afirmar que as varas estaduais, no
exercicio da competéncia delegada para processar a execugao fiscal da Unido, te-
nham desempenho pior do que a Justica Federal.

Carta precatéria: a remessa de carta precatéria a vara estadual nio costuma resultar
em maior atraso no processamento do executivo fiscal. Entretanto, se o pedido for
remetido a uma vara da prépria Justica Federal, o tempo médio de tramitagao au-

menta significativamente (anexo A, p. AG-A7).

Essas conclusdes acabam, de alguma forma, por convidar a uma renovada

reflexdo sobre o que foi dito na segao 2 deste capitulo. A questao nio parece poder
ser tratada do ponto de vista do aprimoramento meramente tedrico, mas pritico

e funcional, verdadeiramente gerencial.
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Com isso, a pesquisa questiona o acerto de propostas de solucio baseadas
na necessidade de especializagio de determinadas matérias no 4mbito do Poder
Judicidrio, geralmente propugnadas pela doutrina para a maior eficiéncia juris-
dicional. Pelo que se 1é no relatério da pesquisa, a medida nao ¢é suficiente para
alterar a natureza das coisas no mundo prdtico — ao menos do ponto de vista das
execucoes fiscais.

O problema, destarte, nio parece residir no modelo tedrico do direito
processual civil, tal qual propugnado e aplicado. Est4, diferentemente, na ope-
racionaliza¢io das tarefas administrativas que, mesmo em secretaria ou cartorio
de vara especializada, dificilmente escapard da critica devidamente detectada
pela prépria pesquisa acerca de seu modelo operacional.

4 PROCESSO ELETRONICO

As conclusées alcancgadas pela pesquisa sobre o “processo eletronico” sio
também dignas de destaque. Tanto mais porque elas contrariam afirmagoes
comuns de que o “processo eletrénico” traria, por si s6, maior eficiéncia a
prestacio da tutela jurisdicional.

Suporte dos autos processuais: nio houve qualquer variacio significativa de
desempenho entre autos fisicos, digitais ou virtuais.

(...)

Utilizagdo do sistema Bacenjud: este estudo ndo apontou qualquer variagio significativa
entre o desempenho das varas que empregam prioritariamente o sistema Bacenjud e
aquelas que o utilizam de modo apenas subsididrio (anexo A, p. AG-A7).

Os comentdrios feitos pelos préprios pesquisadores a esse respeito sio
dignos de transcrigao.

Ao lado da especializacio, a informatizacio ¢ usualmente apontada como um
instrumento eficaz para a melhoria do desempenho do Poder Judicidrio. Neste
estudo, nio houve qualquer variagao significativa de desempenho entre as varas
de autos fisicos, digitais ou virtuais (varidvel 3). Este resultado pode ser conse-
quéncia da baixa presenca de autos digitais e virtuais na amostra, 0 que torna
as estimativas instdveis. Todavia, ndo se deve desprezar a possibilidade de que a
informatizagio realmente nio esteja exercendo qualquer impacto positivo sobre
o processamento das agoes. Nas observagoes realizadas em campo ao longo deste
estudo, ficou claro que a digitalizacdo e a virtualizacio nio estdo sendo precedi-
das de mudangas organizacionais, nem de treinamento adequado. Dessa forma,
o avanco da informatizagio apenas altera o suporte dos autos processuais, que
deixa de ser fisico e passa a ser virtual, reproduzindo as praticas do processa-
mento em papel nos procedimentos digitais, sem qualquer resultado em termos
de melhoria do desempenho. Contudo, apenas um estudo qualitativo especifico
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sobre a virtualizagao poderia indicar mais precisamente qual destas hipdteses é a
verdadeira (anexo B, p. B29, grifo nosso).

Mesmo com as ressalvas tecnicamente bem colocadas e justamente por causa
delas, nao hd como deixar de voltar, aqui, as conclusées constantes da se¢ao 2.
As dificuldades, afinal de contas, estao na concepgio redrica de um novo modelo
processual (por exemplo, o “processo eletroénico”) ou nas dificuldades prdticas de sua
implementacio, na sua compreensio ¢ no seu adequado manuseio?

5 PALAVRAS FINAIS

Das consideragoes finais alcancadas pela pesquisa, o autor reputa oportuno dar
destaque as seguintes, todas extraidas do sumdrio executivo Custo unitdrio do pro-
cesso de execugdo fiscal na Justica Federal.

A organizagio e a gestao administrativa da Justica Federal de primeiro grau
sdo ineficientes.

A politica de digitalizagio e virtualizagdo dos processos judiciais nio serd bem-sucedida,
se ndo vier precedida de treinamento adequado e de uma profunda revisio do modelo
de organizacio e gestio administrativa.

combate aos problemas de morosidade e acimulo de processos em estoque a
O bat bl d dad lo d t
partir de metas produtivistas nao ¢ o mais adequado.

Uma gestdo com foco em resultados preocupar-se-ia mais com estratégias de localizagao
do executado e de seus bens do que com o mero cumprimento formal das atividades
cartordrias que lhes sao subjacentes.

Os mecanismos disponiveis para defesa sdo pouco acionados pelo devedor. Em regra,
este prefere efetuar o pagamento, ou aguardar a prescri¢io do crédito. Logo, a simplifi-
cagdo dos procedimentos e o aumento da celeridade do processo de execugio fiscal nao
comprometeriam as garantias de defesa do executado, mas resultariam em melhoria na
recuperagio dos valores devidos (anexo A, p. A8).

Tais conclusdes, como a leitura desses enunciados suficientemente evidencia, sio
muito pertinentes e, de acordo com o autor, muito distantes do que se propugna al-
cangar por um novo Cédigo de Processo Civil — e, ao que tudo indica, também por
uma nova lei de execucao fiscal ou pela “desjudicializagio” da execugao fiscal, como
propugnam alguns setores, mormente do préprio Estado.

De forma bem direta, o problema nio parece estar no modelo legislativo,
mas na sua operacionalizacio prdtica, com o dispéndio de tempo e dinheiro dos
serventudrios da justica de todos os niveis — incluidos, pois, os préprios magistra-
dos e dos servigos a ela auxiliares (o correio, por exemplo) —, sem que, com isto,
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consiga-se alcangar, em “prazo razodvel”,’ a finalidade Gnica da execucio fiscal:
recuperar valores para os cofres publicos.

O autor deve, contudo, fazer algumas ressalvas as conclusoes da pesquisa rela-
cionadas as garantias processuais. Nao pode ser aceita sem ponderagées a afirmagao
de que “a simplificacio dos procedimentos e 0 aumento da celeridade do processo
de execugio fiscal nao comprometeriam as garantias do executado, mas resultariam
em melhoria na recuperagao dos valores devidos” (anexo A, p. A8). Uma coisa ¢é fa-
zer esta afirmagio no contexto da pesquisa: por incrivel que pareca, os mecanismos
de defesa — as chamadas “excegoes ou objegoes de pré-executividade” e os “embargos
a execugdo” — sio empregados em apenas 4,4% e 6,4% dos casos, respectivamente.
Outra, bem diferente, ¢, em fungio destes dados, propor a reducio das oportuni-
dades de exercicio da ampla defesa imposta pela Constitui¢io Federal, no 4mbito
administrativo e jurisdicional.

Assim, o que fica mais evidente com as conclusdes ofertadas pela pesquisa é
a necessidade de se criar uma nova forma de se auxiliar o desempenho adminis-
trativo da fungio jurisdicional. Nio, pura e simplesmente, alterar-se a lei, as leis
ou o préprio Cédigo de Processo Civil para, com isto — somente com isto, sempre
e invariavelmente dessa forma —, querer alterar a realidade burocritica do foro,
federal ou estadual.

Tanto mais pertinente a afirmacio do pardgrafo anterior na medida em
que a pesquisa também revela que, a exce¢io do pagamento, o comportamento
do executado mais frequentemente encontrado na pritica é a espera do passar do
tempo para a consumagao dos prazos prescricionais. A porcentagem encontrada

¢ de 27,7%.°

J4 que essa importante conclusio foi evidenciada pela pesquisa, urge que se
altere a forma de se distribuir o zempo ao longo do processo sem que sua demora
possa resultar — como efetivamente estd resultando — em prejuizo daquele que
busca a tutela jurisdicional.

E um novo modelo de gerenciamento administrativo das execugoes fiscais que
poder4, se for o caso, dar novas luzes a uma maior eficiéncia nas demais execugoes.
Nao seria a mera mudanga legislativa, é o que o autor extrai da pesquisa.

3. "0 tempo médio total de tramitacdo do processo de execuco fiscal na Justica Federal de primeiro grau é de oito
anos, dois meses e nove dias” (anexo B, p. B33).

4. Informagdes contidas tanto no sumario executivo quanto no relatorio de pesquisa em estudo. Acentua-se, outrossim,
a baixa porcentagem de acolhimento daquelas defesas: 7,4% para as “excecGes/objecdes de pré-executividade” e
20,2% para os “embargos a execugdo”. E mais: “(...) do total de processos da amostra deste estudo, a procedéncia
destes mecanismos de defesa foi reconhecida em apenas 1,3% dos casos” (anexo B, p. B33).

5. Ver anexo B (p. B33) e anexo A (p. A2).
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CAPITULO 2

A "MORTE LENTA" DA EXECUCAO FISCAL:

7

ISSO E NECESSARIAMENTE RUIM?

Paulo Eduardo Alves da Silva*
Bernardo de Abreu Medeiros**

1 0 PROBLEMA E AS HIPOTESES DA ANALISE (ALIAS, HA UM PROBLEMA?)

Este ensaio visa analisar os dados da pesquisa realizada pelo Ipea, em cooperagao
com o Conselho Nacional de Justica (CN]J), que retratam o procedimento da
execugao fiscal na Justica Federal. E um trabalho, deve-se desde ja confessar, um
tanto frustrado. Sua intengio original era discutir causas para um problema grave
identificado na pesquisa: a execugio fiscal na Justica Federal brasileira nio localiza
o devedor, nao localiza seus bens e menos ainda realiza leiloes. Mas os debates que
se seguiram ao lancamento da pesquisa trouxeram, no melhor estilo socrético,
uma provocativa e devastadora pergunta: é realmente prejudicial ao sistema que a
execugdo fiscal morra lentamente? Foi assim, em meio a uma frustragao e a uma
provocagio, que esta reflexio mudou sua pergunta inicial.

O relatério de pesquisa Custo unitdrio do processo de execucio fiscal na Justica
Federal (anexo B), elaborado pelo Ipea, indica, entre outras importantes conclu-
soes, que a agdo de execugio fiscal no Brasil (a0 menos na Justica Federal), em
regra, nio completa o trajeto que lhe é previsto por lei. A frequéncia dos atos rea-
lizados neste procedimento é geralmente menor que um inteiro. Ou seja, muitos
atos que, segundo a lei (vale dizer, a Lei de Execugdes Fiscais — LEF, e, subsidia-
riamente, o Cédigo de Processo Civil — CPC), compoem o seu procedimento,
simplesmente nao se realizam:

* o devedor ¢ encontrado e citado em pouco mais da metade dos casos

(56,5%);
* os mandados de penhora sio cumpridos somente em 22,4% dos casos; e

e 0s leiloes sdo raros e em apenas 0,2% dos casos satisfazem a obrigagéo.

* Professor da Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto da Universidade de S3o Paulo (FDRP/USP); e pesquisador
visitante do Ipea.
** Técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea.
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Mas o quadro tragado por esses dados é necessariamente ruim? O fato de
as agdes de execugio fiscal ndo cumprirem o rito que por lei lhes cabe ¢ uma
anomalia que o sistema juridico deve impedir? O credor, no caso o fisco, amarga
o prejuizo da inefetividade das execugdes fiscais? Este ensaio se propoe a refletir
sobre estas perguntas a partir dos dados da pesquisa do Ipea.

E intuitivo supor que, se a legislagao previu um determinado trajeto para as
agoes de execugio fiscal, a constatagdo empirica de que isto nao acontece ¢ sufi-
ciente para se cogitar a proposi¢ao de mudangas no quadro normativo pertinente.
Para tanto, seria preciso indicar onde, especiﬁcamente, estd a causa desta suposta
anomalia, para o que hd duas hipéteses, conforme definido a seguir.

1) O cendrio ¢ realmente andmalo e a principal causa é o procedimento
previsto em lei para a execugdo fiscal, inadequado 2 realidade das co-
brangas e dos pagamentos de dividas fiscais.

2) O cendrio parece andmalo, mas a causa nao seria procedimental ou le-
gislativa, mas material: a (md) qualidade do crédito fazenddrio provoca,
por si s6, a ineficdcia do procedimento judicial, independentemente do
éxito ou nao deste.

Essas hipéteses representam importantes posicionamentos doutrindrios no deba-
te sobre a efetividade da execugio fiscal no Brasil. De um lado, os que defendem outra
revisao da legislagio processual referente a execugio fiscal, sob o velho argumento de
que um procedimento mais expedito traria maior efetividade a recuperacao do crédito
fiscal. De outro, os que afirmam que no adiantard alterar o procedimento de cobranca
se o crédito fiscal ndo estiver amparado em garantias de solvabilidade mais sélidas.

Sobre essa discussao, paira um debate ainda mais tormentoso e complexo:
qual o “desenho institucional” adequado para a realizacio dos créditos estatais?
O Poder Judicidrio deve ocupar a sua jd volumosa pauta de trabalho com a
cobranga de créditos da Fazenda ou, por seu turno, esta atividade (ou parte dela)
deve ser feita pelo proprio Poder Executivo?

Este capitulo pretende, com base nos dados da pesquisa do Ipea, analisar
em que medida o procedimento diferenciado e a qualidade do crédito fazendario
determinam o éxito ou o fracasso da execucio fiscal. E, desta forma, oferecer ele-
mentos para um debate mais amplo sobre o desenho institucional da cobranga de
créditos publicos no Brasil.

O texto estd estruturado em quatro se¢es: a apresentacido dos dados da
pesquisa, a colocacio do problema, a andlise do modelo normativo da execugio
fiscal no Brasil e a andlise da qualidade do crédito e dos fatores extraprocessuais
envolvidos no processamento das execugoes fiscais. Ao final, sdo apresentadas no-
vas questoes para futuras investigagoes.



A “Morte Lenta” da Execucdo Fiscal 29

2 0 MODELO NORMATIVO DA EXECUGAO FISCAL NO BRASIL

O procedimento da execugio fiscal é resultado de uma sequéncia de regimes
normativos instituidos com o fim de diferenciar o crédito fazenddrio do crédito
comum. O modelo executivo é genericamente o mesmo da legislagao processu-
al comum, a disciplina especifica da execucio fiscal contém aspectos especificos
destinados a conferir maior eficiéncia e efetividade a cobranca judicial do crédito
publico. A questio, do ponto de vista deste artigo, ¢ se estas diferengas respondem
pelos resultados concretos destas demandas.

A LEE, de 1980, foi criada para restabelecer uma posicao diferenciada que o
crédito publico dispunha desde 1938, mas que perdera em 1973, com o regime
executivo do CPC. O Decreto-Lei n® 960/1938 havia consagrado determinados
créditos publicos com a possibilidade de serem certificados como divida ativa e con-
templados com a exequibilidade judicial. O procedimento era semelhante ao que
veio a ser consagrado no ano seguinte com o CPC 1939: apds a citagio e a penhora,
abria-se uma fase cognitiva por embargos, finda a qual haveria a avalia¢io e a arrema-
tagdo — contra as quais também caberiam embargos. Em 1973, como se sabe, o CPC
unificou os procedimentos executivos dos titulos judiciais e extrajudiciais. O crédito
publico certificado como divida ativa foi incluido como titulo executivo extrajudicial
(Artigo 585, inciso VI, na versao original) e, portanto, passou a ser processado pelo
mesmo rito de todas as demais execucoes.

A equiparagdo do processo executivo do crédito publico com o dos demais
motivou a institui¢ao, em 1980, de uma nova lei especial para a execugao fis-
cal —a Lei n® 6.830. Segundo a Exposi¢ao de Motivos da LEE o CPC de 1973
teria dado “ao crédito publico o mesmo tratamento da nota promisséria e da
letra de cAmbio”, o que justificaria que, em 1980, a LEF tratasse de: assegurar
a realizacio da receita publica os melhores meios da execugao judicial, [através
de] disposi¢oes capazes de conferir condigdes especiais para a defesa do interesse
publico, como ¢ tradigao em nosso direito, desde o Império (grifo nosso).

O molde procedimental geral da LEF era semelhante: uma agao de execugio
orientada pela penhora, pela avaliagio e pela expropriagao de bens do devedor,
entrecortada por uma demanda cognitiva incidental dos embargos. As alteragdes
procedimentais da LEF eram, especialmente, a possibilidade de citagao pelo cor-
reio, o despacho inicial integrado (com ordens implicitas para a penhora, o arres-
to e a avaliacdo), a antecipa¢do da avaliagio para o mesmo momento da penhora
(antes, portanto, dos embargos), as intimagoes sempre pessoais da Fazenda publi-
ca, a restrigao das hipéteses de impenhorabilidade, entre outras.

O procedimento definido na LEF é um dos mais utilizados no Brasil,
nao tanto pelas suas préprias caracteristicas, mas pelo descomunal volume de
execugdes fiscais no pais. Segundo dados do CNJ, em 2009, as execugoes fiscais
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estaduais somavam 23,7 milhées de processos e as execugoes fiscais federais, cerca
de 3,2 milhées de processos, em um universo de cerca de 82,9 milhoes de processos
em tramitacdo na Justiga brasileira naquele ano.

A questio ¢, novamente, 0 quio esse procedimento e a diferenciagio da po-
sicdo processual do exequente sio determinantes do éxito e do fracasso das agdes
de execucio fiscal no Brasil.

3 PERFIL DO PROCEDIMENTO DE UMA ACAO DE EXECUCAO FISCAL, NA PRATICA:
UM RITUAL DE SOBREVIVENCIA E RESULTADOS QUE SURPREENDEM

A execucio fiscal, ao menos na Justica Federal, tem um perfil interessante do
G G
ponto de vista da relagio entre o seu procedimento e os seus resultados. Segundo
a pesquisa Ipea, o procedimento da execugio fiscal na Justica Federal “mingua”
lentamente e, ainda assim, o processo nao é de todo ineficaz: parte considerdvel
p p
das a¢des ¢ extinta pela satisfagao integral do débito.

As agdes ajuizadas seguem normalmente para a fase de citagao do devedor:
a frequéncia de autuagoes e de despachos iniciais é de um para cada processo.
O que ¢é proposto pela Fazenda é processado pelo Poder Judicidrio, sem afericao
(ou com uma aferi¢ao pouco rigorosa) das chamadas “condicoes para o exercicio
do direito de agao” (condigoes da a¢ao, CPC, Artigo 267, inciso IV) ou “pressu-
postos de constituigio e de desenvolvimento vilido e regular do processo” (pres-

supostos processuais, CPC, Artigo 267, inciso IV).

A partir da fase de citagio, o processo comega a minguar: uma parcela bas-
tante significativa das a¢des propostas nio chega a formar uma relagao processual
vélida. Os devedores ndo sio encontrados em 43,5% dos casos e, considerando-se
as citagoes fictas, apenas “aproximadamente trés quintos dos processos (...) ven-
cem a etapa de citagdo” (anexo B, p. B19).

As causas desse fendmeno, segundo juizes e servidores entrevistados na pes-
quisa, ndo sio novidade: a nao localizacio do devedor e, em menor grau, a nio
localizacio dos bens do devedor. As informagoes de que dispoe a Fazenda Nacional
para a cobranca de seus créditos nao sao fiéis. O endereco do devedor nio é o local
em que o devedor pode ser encontrado. E possivel que o Estado, por outros 6rgaos,
disponha de outros enderecos do devedor ou do endereco correto. Mas o fato é que,
ao contrair o débito fiscal, o contribuinte forneceu um endereco incorreto ou hoje
nao mais vélido e que a Fazenda Nacional nao dispoe ou nao tem acesso aos dados
corretos ou atuais.

A justificativa apresentada desloca o problema para a gestao de informagoes
pela prépria Fazenda, nio tanto para uma falha no aparato processual. A execugio
fiscal tem acesso a todo o ferramental processual disponivel no sistema brasileiro
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para realizar citagoes: citagdes por oficial de justica, pelo correio, por edital e por
meio eletronico. E bem possivel que estas formas estejam ultrapassadas e seja preci-
so aprimora-las tecnicamente ou variar os seus tipos. Entretanto, o problema aqui,
segundo as justificativas dadas nas entrevistas, nao é de forma processual, mas de
qualidade da informacio disponivel pelo credor. Independentemente de sua forma,
faltaria o local em que a citagao seria realizada, uma vez que a Fazenda nao dispoe
de informagoes suficientes sobre o devedor.!

Os processos que ultrapassam com sucesso a fase de citagdo sao submetidos a
uma nova fase eliminatdria: a penhora. A pesquisa indica que em apenas 15% das
execugdes fiscais federais hd penhora de bens do devedor (anexo B, p. B19). Se a
citagdo ¢é um ato necessdrio, por lei, para a constitui¢ao vélida do processo (CPC,
Artigo 214), a penhora é um ato imprescindivel, legal e materialmente, para o pros-
seguimento da execugido por quantia (forcada). A execugio civil, na grande maioria
dos sistemas juridicos, ¢, felizmente, baseada na responsabilidade patrimonial: o
devedor responde com seus bens para o cumprimento de suas obrigagoes. Sem
estes bens, ainda que o devedor esteja no processo, o juizo tem muito pouco a fazer
para for¢ar o cumprimento de uma obrigagio de pagamento de quantia. Ele pode
se utilizar de expedientes coercitivos, como o acréscimo de 10% do valor da divida
em caso de ndo cumprimento em quinze dias de sentenga condenatéria (CPC,
Artigo 475-]) ou a multa de 20% ao devedor que nio indica onde estao seus bens
(no caso de ter bens). Mas nao terd caminhos para prosseguir forgosamente com os
atos expropriatdrios que conduziriam a satisfagao da divida.

Qual seria, entao, o problema de a execugio fiscal morrer lentamente e nio
chegar a completar o rito procedimental para ela laboriosamente previsto? Em ver-
dade, nao haverd um problema se, ainda assim, os resultados forem satisfatérios.
E ¢ justamente isto que a pesquisa retrata: apesar da baixissima frequéncia dos
atos processuais executivos e de sua baixa efetividade, a execucio fiscal federal
chega a um fim. Ou melhor, chega a trés fins distintos e, de certo modo, pa-
radoxais: o devedor paga, o direito de cobrar prescreve ou a divida é cancelada
administrativamente. Segundo o Ipea (anexo B, p. B20), os processos de execugao
fiscal na Justica Federal, majoritariamente, sdo extintos ou por:

*  pagamento (33,9%);
*  prescrigio (27,7%);
e cancelamento do débito (17,0%); ou

e outras causas (21,4%).

1. Vale registrar o nimero desprezivel de citacdes por e-mail (anexo B, p. B21), o que confirma que néo se trata do
aprimoramento tecnoldgico do instrumental disponivel.
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Convém, contudo, ponderar que, independente do resultado, a execugao fiscal
federal nao s6 mingua, como o faz lentamente, apés o dispéndio considerdvel de
tempo e recursos. Cada execugcio fiscal esconde um emaranhado de meandros proce-
dimentais até que conclua pela nao localizagao do devedor ou pela auséncia de bens.
Até este momento, foram investidos uma soma nio desprezivel de recursos humanos,
materiais e tecnolégicos na elaboragiao de mandados de citacio e certidoes nega-
tivas, em diligéncias de oficiais de justica e agentes dos Correios, em idas e vindas
dos processos entre secretaria, vara e servidores auxiliares e todas as providéncias
necessdrias para juntadas e desentranhamentos de documentos necessirios para as
tentativas de citagdo. A pesquisa indica que a fase de citagio dura 1.315 dias e a
fase de penhora, outros 540 dias.

Enfim, ainda que ultrapassadas as etapas de citagao e penhora, e desconsi-
derada aqui a etapa incidental de defesa do executado através de embargos, ra-
rissimos casos chegam a fase do leilao. A pesquisa indica que somente 2,6% das
execugdes fiscais federais no Brasil vao a leilio e a praticamente infima parcela
¢ satisfatéria: 0,2% de arrematagio e 0,3% de adjudicacio (anexo B, p. B33).
Em mitdos, em cada 1 mil execugdes fiscais, duas chegam a arrematacio e trés,
a adjudicagao. Terminada a penhora, a execu¢io passard por mais 743 dias até
que termine a fase do leilao, mesmo que sem éxito, como acontecerd na macica
maioria dos casos.

3.1 0 procedimento da execucao fiscal varia conforme o motivo de sua extin¢do?

Trés foram as principais causas de extingio das execugdes fiscais federais: paga-
mento, prescri¢do e cancelamento do débito. Resta, para aferir a importincia do
procedimento neste resultado, indagar se o processo transcorreu diferentemente
em cada um destes casos. Nos casos em que houve pagamento, a postura do réu
sempre foi colaborativa ou ele somente pagou quando exauridas as suas chances
de uma discussdo no processo? Nos casos de prescri¢do, houve a prética de muitos
atos processuais e, portanto, um dispéndio indtil de recursos materiais ¢ huma-
nos por parte do Judicidrio para, em seguida, nao haver resultado Gtil? A mesma
indagagao para os casos de cancelamento do débito: a Fazenda cancelou o débito
a tempo de o Judicidrio ndo gastar energia em um crédito que nao precisaria ser
executado? Para ajudar a esclarecer estas questoes ¢ preciso visualizar o andamento
processual em cada um destes casos.

Em execugoes fiscais extintas por pagamento, houve citagao por oficial de
justica em 38,87% e citacio pelo correio em 36,91%. De resto, houve penhora
em 21,47%. Ou seja, o pagamento nio dependeu nem mesmo da citacio e, me-
nos ainda, da realizag¢io de penhora. De todo modo, a citagdo é o ato processual
mais frequente neste tipo de execucdo (grafico 1).



A "Morte Lenta” da Execucao Fiscal 33

100 —

80 —

60 —

40 |

20 —

GRAFICO 1
Frequéncia de atos processuais em execucoes fiscais federais extintas por pagamento
(Em %)
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J4 nos casos de extingio do processo por prescrigio (grfico 2), que no to-

tal chegaram a 27,7%, tém configuracio procedimental levemente distinta, com

uma

resenca de recursos (23,68%) mais marcante que nos casos de pagamento
¢ q

(6,25%) e uma presenga menor das citagoes — por correio ou por oficial de justica
(19,62% e 26,08% respectivamente, contra 36,91% e 38,87%, respectivamente,
dos casos de extingdo por pagamento).
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GRAFICO 2

Frequéncia de atos processuais em execucdes fiscais federais extintas por prescricdo
ou decadéncia
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Para completar a comparagio, os casos de extingio da execucio fiscal por
cancelamento de débito — que totalizaram 17% — tém um procedimento em que
a ocorréncia de citagao, que ¢ o ato mais frequente, ¢ de cerca de 26%. A penhora
acontece em 15,34% dos casos e os recursos, em aproximadamente 10% dos
casos (grafico 3).

GRAFICO 3
Frequéncia de atos processuais em execucoes fiscais federais extintas por cancelamento
do débito
(Em %)
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Elaboracdo dos autores.

A comparagio entre essas trés situagoes permite fazer suposigoes interessan-
tes. Em nenhum dos casos, hd uma frequéncia considerdvel da prética de atos
processuais previstos em lei para a execugio fiscal (o que o relatério da pesquisa jd
apontara em termos gerais), o que faz supor que o procedimento é pouco deter-
minante desses resultados.

Analisando-os separadamente, nos casos em que hd pagamento, a frequén-
cia dos atos processuais é comparativamente maior que nos demais casos de extin-
¢do. Parece, por outro lado, significativo que a frequéncia dos recursos é a menor
entre os demais. A hipdtese que nasce destes dados é que o sujeito que tem alguma
intengdo de nio pagar, pode até embargar, mas ndio chega a recorrer.

Outra constatagio que pode ter alguma relevancia ¢ que, reflexamente aos
casos de extingdo por pagamento, as extingdes por prescri¢io sio protagonizadas
em processos com a menor frequéncia de atos processuais: menos citagio, menos
penhora, menos leilao e menos embargos. Contudo, é o caso em que mais acontece
recurso, em percentual até que relativamente alto, se comparado ao geral (23%).
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O dado parece fazer coro com a suposigio feita no relatério da pesquisa, de que o
devedor prefere nio aparecer e nio participar do processo e, assim, aguardar o lapso do
prazo prescricional. O que parece novo € a sua apari¢io repentina para recorrer —
possivelmente contra uma eventual nio declaracio de prescri¢ao pelo juiz da causa.

O retrato procedimental dos casos de extingio das execugoes fiscais por can-
celamento da divida parece reproduzir, em menor percentual, os casos de extin-
¢do0 por pagamento: baixa frequéncia de citagdes (26%), mais baixa de penhora
(15%) e menor ainda de defesas (8%) e recursos (10%). Ou seja, o devedor nao ¢
citado, e, quando o ¢, nao dispoe de bens e nao tem postura litigante. A Fazenda
cancela o débito (grafico 3).

4 A "MORTE LENTA” DA EXECUCAO FISCAL NAO E NECESSARIAMENTE RUIM

Uma vez analisados os resultados, que demonstram como a execugdo vai “min-
guando” em seu curso sem a prética dos atos previstos em lei, cabe perguntar-se:
isto realmente ¢ um mal? Isto representa a ineficiéncia da cobranga? Aos autores
parece que ndo necessariamente. Pode-se cogitar uma série de casos em que a
“morte lenta” da execucio fiscal nao seja mal, e até mesmo, desejada.

O primeiro deles é que, uma vez citado na execugdo, ou dela tomando
conhecimento por outra forma que nio a citagdo, o devedor pague o débi-
to. Neste caso, a nao ocorréncia de penhora ou leilao ¢é fato a ser festejado,
uma vez que o crédito foi satisfeito sem gerar mais gastos ao poder publico.
Portanto, o quanto antes a execugdo terminar pela satisfacio do crédito, sem
a ocorréncia de mais atos processuais que representariam maiores custos, me-
lhor para o erdrio. Portanto, para as execugdes que terminam com pagamento,
quanto mais efémeras, melhor.

O problema estd nos casos em que a execugio fiscal nio segue todo o seu
curso legal nem termina com o crédito satisfeito. Podem-se atribuir estes casos de
fracasso ao procedimento da execugio fiscal? Também parece aos autores que, em
muitos casos, nio é esta a causa. A qualidade do crédito parece mais determinante
para seu fracasso.

A andlise da tramitacio de muitos processos revelou que o crédito exequendo
era, em realidade, inexequivel. Os motivos s3o os mais diversos: desde créditos ajui-
zados as vésperas da prescrigao até o fato de a pessoa juridica que figurava no polo
passivo jd ndo mais existir desde o ajuizamento. Trata-se, na realidade, de “créditos
podres”, isto é, qualquer que fosse o procedimento adotado, por mais eficiente,
nio lograria terminar em pagamento, jd que a execugio poderia ser considerada,
por assim dizer, “natimorta’. Como a andlise da qualidade ou exequibilidade do
crédito nio ¢é levada em conta para o ajuizamento das execugdes, casos como estes
sao fartamente encontrados.
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Assim, o problema se reduz para aqueles casos nos quais o crédito, apesar
de cobravel, nio foi cobrado porque o procedimento executivo contribuiu para
sua morte. Estes casos podem ser divididos, grosso modo, em dois grandes grupos.

1) Aqueles nos quais o devedor, apesar de localizado, citado e possuidor de
bens, nao efetua o pagamento e age tanto passivamente — apostando na
morosidade do Judicidrio e aguardando que sobrevenha a prescri¢io —
como ativamente, lancando mao de todos os instrumentos possiveis,
como recursos ou meios de impugnagio e até mesmo mecanismos de
simulagdo para frustrar a execugio.

2) Aqueles em que sequer se logrou localizar o devedor ou seus bens e o prazo
prescricional se escoou no decorrer das intimeras tentativas malsucedidas.

Seja qual for a razao do problema da “morte” da execugao — se é que esta
morte é problemdtica —, fica claro que, para além da questao do tempo médio
de duragao dos processos ou do valor em si que é executado, estd o modelo de
cobranga de créditos fiscais adotado no Brasil, que desconsidera elementos essen-
ciais, como a qualidade das informagées para localizagao do executado e de seus
bens ou a qualidade do crédito exequendo, dando tratamento uniforme a dividas
e devedores muito distintos. Isto leva os autores a reflexao sobre qual o modelo
normativo de execug¢io se quer adotar no Brasil.

5 ALTERNATIVAS PARA OTIMIZAR A EFETIVIDADE DA EXECUCAO FISCAL

5.1 Quais técnicas podem ser utilizadas para otimizar a efetividade da
execucdo fiscal em alternativa a alteracbes do procedimento judicial?
Os dados da pesquisa do Ipea revelam que um dos elementos-chave para os resul-
tados do processo de execugao fiscal é a eficicia do procedimento administrativo
de inscri¢ao do débito, que acontece antes mesmo do processo judicial. O éxito
da execucio fiscal estd condicionado a duas verificagoes que o credor deve realizar
neste momento da inscricao do débito: a acuidade dos dados referentes a localiza-
¢ao do devedor e de seus bens; e uma andlise da qualidade do crédito exequendo.

Pelos dados da pesquisa, nenhuma destas duas verificacoes parece ser realiza-
da de forma eficaz, o que conduz a hipéStese de que as agoes de execugio sao ajui-
zadas aparentemente de forma indiscriminada, transferindo-se para a fase judicial
esta drdua tarefa. Segundo entrevistas realizadas na pesquisa, a localiza¢io do deve-
dor e de seus bens ¢ feita, algumas vezes, com a busca em sistemas de informagao
compartilhados com outros érgaos, como departamentos de transito (Detrans) e
tribunais regionais eleitorais (TREs). Na maioria dos casos, entretanto, ela se dd
através de demoradas expedigoes de oficios a estes drgaos ou de incansdveis diligén-
cias frustradas de oficiais de justica aos supostos enderecos fornecidos.
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A segunda tarefa, de classificagao do crédito, quando ocorre, se dd apenas com
relacio ao seu montante, nao quanto a sua qualidade ou ao seu potencial de recu-
peragao. O montante ¢ levado em conta na fase pré-judicial, ao nio se ajuizarem
cobrancas de créditos da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) inferio-
res a R$ 10 mil — patamar este recentemente elevado para R$ 20 mil, em fun¢io do
estudo em comento. No entanto, quando outros 6rgaos figuram no polo ativo da
execugdo, como os conselhos das profissoes liberais — o que, segundo a pesquisa, é
bastante frequente (anexo B, p. B31) —, nem esta anélise do quantum é realizada, o
que leva a propositura de agoes de execugio para cobrangas irrisérias (gp. cit.).

O valor do crédito também ¢é objeto de consideragao em um outro momen-
to da fase judicial da cobranga, e, nestes casos, revelou bons resultados. A PGFN
e algumas varas federais de execugio fiscal fazem uma triagem e dao tratamento
especial aos chamados “grandes devedores”. O critério de classificagao de “grande
devedor” apresentou variagao regional, mas de forma geral, o estudo revelou que
a priorizagio de maiores montantes gerou algum resultado significativo (anexo B,
p. B31). A diferenciacdo destes créditos, esclareca-se, é de cunho gerencial, geral-
mente por meio do deslocamento de servidores especificamente concentrados no
processamento destas agoes.

Mas as medidas pautadas no valor das dividas, embora produzam bons resulta-
dos em uma parte das execugoes, ndo parecem suficientes para todas elas. O exame
da qualidade e solvabilidade do crédito parece igualmente recomendadvel. A pesquisa
encontrou casos que permitem afirmar que a estratégia do processamento diferencia-
do das execugoes fiscais contra grandes devedores pode ser um desperdicio de energia,
tempo e dinheiro nos casos em que o devedor teve sua faléncia decretada hd muito
tempo ¢ o crédito nio foi levado a concurso de credores. Isto revela que a andlise do
valor cobrado deve ser feita conjuntamente com a qualidade ou solvabilidade deste
crédito. A partir desta classificagio prévia serd possivel decidir qual o melhor destino
a se dar ao crédito — e muitas vezes este ndo serd a cobranca judicial.

Superados os determinantes pré-processuais (verificagio da precisao dos da-
dos do devedor e classificacio dos créditos conforme sua solvabilidade), outro ele-
mento parece ganhar importincia no desenho dos resultados da execugao fiscal: os
incentivos e desincentivos para o pagamento adotados durante o processo.

Uma vez localizado o devedor e sendo exequivel o crédito, os dados indicam
que o devedor costuma apostar nos mecanismos existentes de incentivo ao paga-
mento, como os frequentes programas de parcelamento, que, ao contrério do que
se imaginava, obtém taxas relevantes de sucesso (anexo B, p. B20). Outra postura
frequente do devedor, diametralmente oposta, é apostar na morosidade e no insu-
cesso da cobranga e permanecer inerte ao longo do processo, sem sequer constituir
defesa, apresentar excegoes ou embargos e aguardar que sobrevenha a prescricao.
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Parece fundamental, portanto, que o incremento de efetividade da execugio
fiscal (e esta conclusio pode ser aproveitada para as demais execugoes) depende
de determinantes de resultado relacionados a qualidade do crédito e as provaveis
condutas do devedor — nio tanto a diferenciagao procedimental. Medidas como o
cadastro do devedor em sistemas de protecdo ao crédito, a expedicio de certidoes
negativas com efeitos positivos, entre outros, podem levar o devedor a quitar o
débito ou se abster de fazé-lo. E, pelos dados da pesquisa, resultados diametral-
mente antagbnicos, como pagamento e prescri¢ao, tém praticamente similares
probabilidades de acontecer na execucio fiscal. Como o procedimento é muito
parecido nestes casos, o que parece definir entre um e outro é o controle da qua-
lidade do crédito e os incentivos as condutas do devedor.

5.2 Modelo judicial ou administrativo de cobranca?

A partir da andlise feita nos itens anteriores, ¢ possivel levantar a hipdtese de que
o éxito ou o fracasso da cobranga dos créditos publicos depende, na verdade, do
“controle” prévio ao processo judicial. O controle, no caso, é a atividade de cus-
tédia e tutela realizada para que o crédito seja efetivamente satisfeito. Isto conduz
a tormentosa questao da escolha do dérgio estatal responsédvel pela cobranca do
crédito fiscal: o Judicidrio, como tem sido, ou a administracio?

A pesquisa ndo permite tecer conclusoes definitivas a esse respeito, mas per-
mite redimensionar a discussao, deslocando a polémica da escolha entre uma ou
outra esfera do poder estatal para o desafio da articulagao entre os diferentes tipos
de “controle” exercidos por cada uma delas.

O Poder Legislativo pode exercer alguma forma de controle sobre a efeti-
vidade da execugio através da institui¢do de um regime normativo diferenciado
para o procedimento de cobranca deste crédito. As leis brasileiras de execucio
fiscal (o Decreto-Lei n® 960, de 1938, e a Lei n® 6.830, de 1980) sio uma tenta-
tiva de diferenciagdo e tutela do crédito publico por via legislativa. Segundo os
resultados da pesquisa, os resultados desta diferenciagio parecem mais timidos
que se imaginava.

O Poder Executivo exerce a tutela do crédito piblico de variada maneira e,
pelos dados da pesquisa, pode fazé-lo também pelo especial controle da qualidade
do crédito e sua classificagio conforme a solvabilidade. Além, ¢é claro, da prépria
tentativa de cobranga administrativa e dos mecanismos de incentivo ao pagamento.

E o Poder Judicidrio jé exerce essa tutela através da condugao e efetivagao
do processo de execucio fiscal. Segundo a pesquisa, os resultados deste controle
s30 antagOnicos: tanto pagamento cOmMo, NO OULIO eXtremo, prescricio ou cance-
lamento da divida.
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Pela perspectiva da articulacio entre as atividades estatais envolvidas, o pro-
cesso de execugio fiscal seria apenas uma fase desse controle — que, no modelo
brasileiro, estd a cargo do Poder Judicidrio. E possivel que, por se tratar justa-
mente da fase em que o crédito publico ¢ sujeito a questionamento e precisa ser
certificado por uma instancia imparcial, esta fase precise estar a cargo deste poder.
De todo modo, nio se trata de uma atividade isolada e, por maior que sejam o
dispéndio de tempo e recursos na cobranca judicial, seus resultados sao determi-
nados pelo que acontece fora do processo.

Nesse longo processo de cobranga do crédito publico, hd variadas atividades
de controle, sob incumbéncia de diferentes agentes de tutela. Estas atividades in-
dependem da atuacio judicial na execugio fiscal, mas sao determinantes de seus
resultados — em maior medida que a regulamentagao normativa de seu procedi-
mento. O desafio é, como parece acontecer nas grandes estruturas burocrdticas,
articuld-las de forma efetiva e eficiente.
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CAPITULO 3

QUEM USA EXECUCAO FISCAL NO BRASIL? UMA ANALISE
DO PERFIL DOS ATORES DOS PROCESSOS DE EXECUCAO
FISCAL NA JUSTICA FEDERAL*

Ailton Souza™
José Irivaldo A. O. Silva™*

1 INTRODUCAO

Temas ligados ao Poder Judicidrio, nas palavras de Sadek (1999, p. 293), nio dizem
respeito apenas a especialistas; fazem parte de um debate que vem sendo intensificado
e “chamando cada vez mais atengio nao apenas de juristas e operadores do sistema
de justica, mas também de congressistas, da grande imprensa e de representantes da
sociedade civil”. Ambito, em que a execucio fiscal tem papel de destaque nas pautas
emergentes, prezando-se pela maior efetividade do sistema judicidrio.

No panorama nacional, a tendéncia de ampliacio do debate sobre o sistema de
justia ndo é algo novo. Aparece desde a promulgagio da Constituicio Federal de 1988
(CF/1988), quando o Poder Judicidrio se fortalece e, a procura pela prestagio dos
servigos no Judicidrio cresce de maneira considerdvel, em virtude de uma explosao de
demandas judiciais ou conflitos na modernidade (Capelletti e Garth, 1988; Giddens,
1991). Se, por um lado, isto se traduz em avanco do ponto de vista do acesso 2 justi-
¢a, por outro, no operacional, nio propicia uma guinada no funcionamento interno,
momento em que pode ser instalada uma “crise” institucional.

Em meio a esse cendrio, algumas das questdes que emergem quando se
trata de execugao fiscal no Brasil se referem 2 identificagao de quem de fato sao
seus principais atores. Qual é o tipo de pessoa, fisica ou juridica, mais presente
na execu¢do? Quais as naturezas destas cobrangas? E, finalmente, quais sio os
resultados alcancados pela execugao no 4mbito da recuperagio de créditos?

* A pesquisa de campo foi auxiliada pelos alunos do curso de direito Amanda S. Carmetin e Mauricio G. Rossetto, e pelos
académicos do curso de gestdo publica Fabio Paulino e Jonathan Oriente.
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<prof.irivaldo@ufcg.edu.br>.
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As respostas a estas questdes permitem a construgio de um recorte comparativo
entre as regioes judicidrias ¢ um diagndstico sobre os usos do processo de execugio
fiscal na Justica Federal brasileira.

Visando analisar tais prerrogativas, este artigo possui como objetivo central
a identificagao dos usudrios e sua proje¢io na execugao fiscal, discutindo-se a legi-
timidade de atores pablicos ou privados no processo executério. Espera-se, deste
modo, colaborar para a compreensio dos usos do sistema de execugao fiscal em
ambito nacional e estimular o debate sobre seu aperfeicoamento.

No entanto, para se atingirem os fins visados, utilizaram-se, como refe-
réncia principal, os resultados da anilise dos autos selecionados aleatoriamente
— por sorteio —, de diversas regides do pais, da pesquisa nacional Custo unitdrio
do processo de execugio fiscal na Justica Federal, elaborada e executada pelo Ipea,
em parceria com o Conselho Nacional de Justiga (CN]), em 2010. Vale destacar
que a presente pesquisa teve como parAmetro o universo de 176.122 autos findos
com baixa definitiva na Justica Federal em 2009. Deste total, foi analisada uma
amostra representativa total de 1.510 processos de execugio fiscal,’ referentes as
cinco regides judicidrias do pais — com exce¢ao das se¢oes judicidrias do estado
de Mato Grosso do Sul, que ndo prestaram informagoes. A presente amostra
contemplou ao todo um quantitativo de 181 varas federais, distribuidas entre
124 cidades brasileiras. Os autores deste capitulo participaram diretamente da
pesquisa de campo, da andlise e da discussao destes resultados; especificamente,
coletaram informagoes de 28 varas e analisaram 272 processos de 23 municipios,
nas cinco regioes judicidrias.

Entretanto, embora, tal metodologia permita intimeros cruzamentos e leituras,
atentou-se neste recorte apenas para alguns dos aspectos mais significativos no ambito
da execugio, tal qual a grande projecio da participacio da Unido no volume total
dos processos. Outro aspecto relevante a se destacar, foi a presenca significativa de
varios conselhos de fiscalizagao das profissoes liberais — como os conselhos regionais
de enfermagem, administragio, medicina veterindria, engenharia, odontologia entre
outros, que, de certa forma, surpreenderam ao aparecer com grande expressividade
e, individualmente, ser o maior exequente. Por sua vez, este capitulo destaca que as
pessoas juridicas so a maior parte dos executados e, no que se referem as baixas, os
procedimentos de finalizagio dos processos sio os mais variados.

Para apresentar os resultados detalhados deste trabalho, este capitulo foi orga-
nizado em trés partes. Na primeira, os autores esbogam os dados totais e regionais

1. A representatividade da amostra aponta para um intervalo de confianca de 98% e um erro amostral de apenas 0,03%.
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acerca dos atores da execugio fiscal, a partir de uma breve apresentagao. Nesta abor-
dagem, os autores também situam teoricamente os principais atores envolvidos, as
demandas e o sucesso na recuperagio do crédito no processo executivo. Na segunda
parte, sao discutidos alguns dos aspectos regionais do andamento dos processos de
execugio, bem como de seus publicos e algumas de suas particularidades. Por fim, as
consideragdes gerais acerca da execucio no Brasil.

2 A EXECUCAO FISCAL NO BRASIL: ATORES, DEMANDAS E PUBLICOS

A execugio fiscal no Brasil remete aos créditos da Fazenda publica, norteados
sistematicamente pela Lei n® 6.830, de 22 de setembro de 1980, “que instituiu
forma diferenciada de satisfagio dos créditos tributdrios e nao tributdrios dos
quais a Fazenda publica ¢ titular” (Porto, 2010, p. 19).

Objetivamente, a execugao fiscal destina-se a promover o cumprimento de
um tipo especifico de obrigagio, ou seja, a cobranga de créditos da Fazenda publica
(Unido, estados, Distrito Federal, territérios e municipios) basicamente de natureza
fiscal, em que, normalmente, figuram como credor o Estado (fisco) e como devedor
o cidadio (contribuinte). A pesquisa se limita a especificar as execugoes fiscais pro-
movidas pela Unido na Justica Federal, para cobranca judicial de tributos de com-
peténcia federal — imposto de renda (IR), Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI), contribuigbes previdencidrias etc. —, bem como de dividas nao tributdrias —
como contribui¢des associativas aos conselhos profissionais de direito publico.

A cobranca das obrigagoes fiscais acontece em duas esferas distintas da atuagao
estatal: a administrativa e a judicial. Constatado 0 nio pagamento de um tributo,
o Estado inicia um procedimento de cobranga por meio da prépria administracao
publica (Porto, 2010). Nao logrando éxito, faz-se socorrer de outro processo de
cobranca, conduzido, desta feita, no Ambito do Poder Judicidrio.

Envoltos nesse cendrio, que proporciona aos estudiosos a oportunidade de
vislumbrar um dos temas ainda pouco explorados em nivel de diagnéstico cientifico
no moderno Estado de direito, os resultados apresentados colaboram de maneira
geral para o conhecimento de uma sociedade democritica, cada vez mais consciente
e integrada, sobretudo, nas questoes de direito e eficdcia da justica.

Subsidiando essa discussao analitica, identificou-se no panorama da execugio
fiscal, que um dos seus principais atores ¢ a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacio-
nal (PGEN). Isto, notadamente, devido a sua competéncia para propor agoes de co-
branca de tributos das quais a Unido é parte principal. A Procuradoria-Geral Federal
(PGF) ocupa um espago mais modesto, porém, substancial, sendo representante das
autarquias publicas federais, principalmente no que tange as cobrangas juridicas de
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entidades do sistema financeiro. Outros atores que marcam presenca no ambito da
pesquisa de execugio fiscal sio os conselhos de fiscalizagio das profissoes liberais, que,
na execugio, cobram mensalidades e anuidades dos profissionais a eles vinculados.

De modo geral, esses atores sao alguns dos principais personagens na utilizago
da execugio fiscal na Justica Federal da atualidade e, portanto, alguns dos elementos
centrais da presente andlise que relacionam teoria e empirismo relativos ao tema.

Porém, para analisar a presenca desses atores e de outras caracteristicas do
uso da execugdo fiscal no Brasil, cumpre-se, inicialmente, apresentar as regioes
judicidrias e quais estados fazem parte de cada regiao, bem como a amostra repre-
sentativa de processos de cada regido, conforme o quadro 1. Todavia, ¢ importante
sublinhar, que a Justica Federal ndo segue a mesma organizagio politica do Poder
Executivo, baseada em estados e municipios, ou da Justiga estadual, baseada em
comarcas. A Justica Federal se organiza em regides, as quais sao formadas por
diversos estados federados, existindo uma divisao territorial na qual terd eficicia a
decisao de um determinado juizo.

QUADRO 1
Distribuicdo da competéncia das varas e quantidade de autos analisados — por regido
da Justica Federal e por Unidade da Federacéo

Regies  Estados relacionados Quantidade de autos analisados

Acre, Amazonas, Amapd, Minas Gerais, Para, Ronddnia, Tocantins, Bahia,

1° Regido Distrito Federal, Goias, Maranhao, Mato Grosso e Piauf 381
22 Regido  Rio de Janeiro e Espirito Santo 214
32Regido  Sdo Paulo e Mato Grosso do Sul 213
42 Regido Rio Grande do Sul, Parana e Santa Catarina 393
52 Regido  Sergipe, Alagoas, Pernambuco, Rio Grande do Norte, Ceard e Paraiba 309
Total 1.510

Fonte: anexo B.
Elaboracdo dos autores.
Obs: o total de autos analisados na terceira coluna refere-se as varas vistas e as exclusivas de execugéo fiscal.

No que tange aos exequentes usudrios do sistema, buscou-se, em um primeiro
momento, identificar quem sdo os principais e qual a sua participagio no processo
executorio nacional, conforme enfatiza o grafico 1.
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GRAFICO 1
Participacao dos exequentes no cenario nacional

Conselhos 35,6%

PGF e outros - 12,1%

PGFN 52,3%
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Fonte: anexo B.
Elaboracdo dos autores.

Conforme ilustra o grifico 1, no que tange aos resultados totais, destaca-se
nos ritos processuais de execugao fiscal, primeiramente, a Uniao que aparece em
64,4% do rtotal de agdes, sendo 52,3% relacionados 3 PGFN, 8,9% a PGF, e
3,2% a outros. Em um segundo momento, aparecem os conselhos de fiscalizagao
das profissoes liberais, que representam o total de 35,6% dos processos baixados.

E possivel analisar também, de modo isolado, que a projegao dos conselhos
¢ bastante significativa no volume de autos analisados, o que indica a prioridade
em se utilizar a execugio judicial para a quitagao de cobrangas.

Do ponto de vista empirico, a pesquisa de campo identificou que boa parte
desses processos tem como objeto pequenos valores. Isto, na maioria das vezes, gera
uma tramita¢do que nao cobre os custos médios do processo de execugao fiscal.
Deste modo, se verifica uma mobiliza¢io de toda a mdquina estatal do Judicidrio
para cobrar, em muitos casos, valores que giram em torno de R$ 100,00. Sao cifras
onerosas para o Estado, tendo em vista que o valor médio cobrado nas a¢des movi-
das pela PGFN, também objeto desta pesquisa, chegou ao teto de R$ 26.303,81,
para uma mediana que representou R$ 3.154,39, enquanto os conselhos de fis-
calizagao das profissoes liberais movimentaram o aparato jurisdicional do Estado
em busca de somente R$ 1.540,74, em média, para uma mediana de R$ 705,67.
Neste caso, o valor médio das acoes de execugio fiscal como um todo chegou a

R$ 22.507,51, para uma mediana de R$ 1.377,60.
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Esses valores permitem refletir sobre a necessidade de se repensar os cami-
nhos da execugio fiscal no pais, principalmente, no que tange aos altos custos
da mdquina judicidria, diante dos recebimentos muitas vezes incompativeis, o
que se leva a pensar sobre o uso de instrumentos alternativos de cobranga deste
numerdrio de forma menos custosa.

A compreensio dos tribunais brasileiros aponta para a melhoria considerdvel
da gestdo, entretanto ainda consideram, por exemplo, ser possivel realizar a cobranca
do passivo dos conselhos pela via executiva, uma vez que tal modalidade de divida
ainda possui natureza tributéria. E preciso promover ampla discussio no sentido de
elaborar, talvez, uma proposta de lei que vede a utilizagio desta instancia por meio
dos conselhos, promovendo, entre estes, outros mecanismos internos que coibam a
inadimpléncia e por meio dos quais se exercite.

Outra questao ¢ a natureza juridica dos conselhos de fiscalizacio profissional,
pois os tribunais superiores nacionais orientam-se no sentido de que esta atividade
exercida pelos conselhos profissionais é decorrente da delegacao do poder de policia e
estd inserida no 4mbito do direito administrativo. A Unido delegou a prerrogativa de
fiscalizagdo das profissoes liberais a estes érgaos. No entanto, acredita-se que nio se
pode chegar ao ponto de comparar estes drgaos coletivos de fiscalizagio as autarquias,
entes administrativos peculiares, criados por lei, para fins especificos na administra-
¢do indireta estatal (Lenza, 2010; Di Pietro, 2005). As caracteristicas dos conselhos
levam a assemelhd-los s entidades auténomas estatais conhecidas como autarquias,
e por sinal, diversas decisdes do Superior Tribunal de Justi¢a (ST]) equiparam estas
entidades de classe as autarquias em virtude de exercerem atividade tipica de Estado.
Parece que o problema estd na lei, como se pode depreender no Artigo 46 da Lei n°

8.906, de 4 de julho de 1994 — Estatuto da Ordem dos Advogados:

Compete 3 OAB fixar e cobrar, de seus inscritos, contribuicdes, precos de
servicos e multas.

Pardgrafo tinico. Constitui titulo executivo extrajudicial a certiddo passada pela diretoria
do conselho competente, relativa a crédito previsto neste artigo (Brasil, 1994).

A pesquisa ndo encontrou execugdes fiscais para cobrar anuidades da Ordem
dos Advogados do Brasil (OAB). Ainda assim, o texto legal citado anteriormente
¢ um bom exemplo do que se encontra nos demais diplomas legais que tratam dos
conselhos profissionais, no sentido de considerar a certidao emitida pela entidade
como titulo executivo extrajudicial, o que permite e fundamenta o ingresso de
agoes de execugio fiscal no Judicidrio.

Dando sequéncia a essa abordagem, a distribuicio da participagao desses
exequentes por regido, ilustra, conforme mostra o grafico 2, o panorama dos
autores das execugdes nas regioes judicidrias federais.
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GRAFICO 2
Quantitativo de processos de cada exequente por regido da Justica Federal
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Fonte: anexo B.
Elaboracdo dos autores.

A estratificagdo por regido judicidria nao parece diferente, portanto, do qua-
dro nacional apresentado anteriormente, mas traz detalhes que podem auxiliar na
interpretacdo das variagoes. E possivel analisar, conforme enfatizado no grafico 2,
que a participagio da PGFN ¢ intensa em praticamente todas as regioes judicia-
rias, com exce¢do da 2* Regido (Tribunal Regional Federal da 22 Regiao — TRF 2),
em que os conselhos obtiveram pequena vantagem. Em contrapartida, os conse-
lhos obtiveram a menor representatividade apenas na 5* Regido, quando se equi-
param 2 categoria PGF e outros. De modo geral, a categoria PGF e outros ocupa a
menor participagio em todas as regides. E os conselhos tém significativa presenca
especialmente na 2? e na 4* regioes. No que se refere a relagao entre a participagio
dos exequentes e a natureza juridica dos executados, é possivel identificar que a
grande maioria dos executados sio pessoas juridicas, o que corresponde a um
percentual de 60,5% da amostra. As pessoas fisicas, no entanto, correspondem a
39,5% deste percentual.
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GRAFICO 3
Tipo de executado nacional — pessoa fisica ou juridica
(Em %)
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Fonte: anexo B.
Elaboracdo dos autores.

O gréfico 3 mostra que empresas ou entes que possuem personalidade juridica
sdo frequentemente mais inadimplentes no processo de execugio fiscal. Tal cendrio
abre uma questdo especifica relacionada as causas deste fendmeno, que pode estar
ligado a carga tributdria incidente sobre pessoas fisicas e juridicas — e que, contudo,
nio compunha dos objetivos do estudo analisado.

Entretanto, ndo ¢ possivel afirmar, categoricamente, que as pessoas fisicas sao mais
adimplentes que as pessoas juridicas, mas entre os acionados no Judicidrio, a maioria é
pessoa juridica. Esta conclusdo pode levar os autores a pensar como seria possivel evitar
a lide judicial em cada uma das regi6es, de modo a diminuir o contingente de proces-
sos. E possivel pensar que se pode ajudar a aprimorar o direcionamento do Estado em
relagdo 4 elaboragio de estratégias para conseguir a conciliagio com esta parcela dos
executados, bem como permitir pensar em instrumentos que auxiliem na diminuigao
deste contingente. Desse modo, ¢ possivel langar as seguintes hipdteses provocativas
para reflexio: i) existéncia de eventual desincentivo as pessoas juridicas em adimplirem
suas obrigacoes com Estado; i7) nivel alto de burocratizagio dos mecanismos estatais
de cobranca geraria a sua ineficdcia; 7i7) morosidade dos processos de cobranga tornaria
“compensador” o inadimplemento; e iv) prescrigio do débito acaba sendo mais atra-
tiva que o pagamento.

Os resultados regionais nio destoam do quadro nacional, pois a grande parte
das execugdes é proposta contra pessoas juridicas.
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GRAFICO 4
Tipo de executado regional — pessoa fisica ou juridica — e quantitativo de processos
por regido da Justica Federal
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Fonte: anexo B.
Elaboracdo dos autores.

E possivel observar a partir do gréfico 4, que as menores diferengas entre a
participagio de pessoas juridicas e fisicas estao na 2* e na 5* regioes. Esta diferenca
¢ mais gritante na 3* Regido, a qual aponta mais que o dobro dos executados como
pessoas juridicas. E importante sublinhar que, em muitos casos no 4mbito da exe-
cugio fiscal, os sécios de empresa juridica sio responsdveis soliddrios em face da
divida publica, o que resulta também em processo contra pessoa fisica.

A presenca de organizagdes, pessoas juridicas e entes que desempenham
atividade econdmica no pais, e acabam nao cumprindo suas obrigagdes tributi-
rias, também resulta em prejuizo ao erdrio, o que se torna maior na medida em
que o proprio Estado, interessado necessirio e guardido das financas publicas,
nio possui, a0 que parece, um mecanismo de arrecadagio eficiente ou que possa
coibir este tipo de inadimpléncia.

Estabelecido o perfil das partes no processo de execugio fiscal, passe-se agora
a andlise do objeto das agoes. Nesta direcio, ¢ importante definir inicialmente a
natureza das cobrangas, pois parece haver uma relacio direta com quem efetua esta
cobranga. Basicamente, quatro causas de inadimplemento ensejam o processo exe-
cutivo na Justica Federal: ndo pagamento de impostos, contribui¢oes, anuidades dos
conselhos e outros. O grafico 5 estabelece o indice nacional de cada tipo de cobranga.
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GRAFICO 5
Natureza das execugdes no plano nacional
(Em %)
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Fonte: anexo B.
Elaboracdo dos autores.

Pode-se observar também, no gréfico 5, que as cobrancas das anuida-
des ou semestralidades dos conselhos de fiscalizacao representam 37,3%
do volume dos processos. A segunda maior demanda, 27,1%, refere-se aos
impostos federais e, em terceiro lugar, estao as contribui¢oes sociais federais,
as quais representam 25,3%. A quarta causa de cobranca, no patamar de
10,3%, ¢é relativa as verbas destinadas 2 Unido, como multas, aforamentos e
obrigagdes contratuais diversas.

Na distribui¢io regional, os resultados reafirmam que o grande volume
de cobrancas indubitavelmente se relaciona a esfera dos conselhos de classe.
Assim, com exce¢do da 3* Regido, em todas as demais, a cobrancga de taxas dos
conselhos é majoritdria — naquela, os conselhos aparecem na terceira colocagio.
Os impostos aparecem em segundo lugar na 12, 22, 3% e 52 regioes.
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GRAFICO 6
Natureza das cobrancas em nivel regional
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Fonte: anexo B.
Elaboracdo dos autores.

A anilise dos grificos anteriores, especialmente em compara¢io com
os graficos sobre perfil das partes, permite afirmar que, decompondo-se a
categoria zributos, nas espécies imposto e contribuigoes, a grande parte das
acoes de execugao fiscal serve para cobrar as anuidades ou semestralidades
dos profissionais liberais.

Isso, porém, nio significa que o maior volume de recursos cobrados e ar-
recadados decorra dos conselhos profissionais. Pelo contririo, a arrecadacio
média dos executivos fiscais de autoria da PGFN, extintos por pagamento, é
de R$ 36.057,25 em principal e R$ 191,43 em custas judiciais. Os executi-
vos fiscais propostos pelos conselhos de fiscalizagdo resultam na arrecadagao
média de R$ 1.228,16 em principal e R$ 15,93 em custas. Considerando-
se o conjunto das a¢oes de execugido fiscal, o valor médio arrecadado ¢ de
R$ 9.960,48 em principal e R$ 37,69 em custas — bastante elevado, portan-

to, em relacdo ao conjunto de agoes dos conselhos.

Pode-se, assim, concluir que o valor arrecadado nas agdes executivas mo-
vidas pelos conselhos simplesmente nio justifica o acionamento do Estado.
O custo didrio da Justica Federal de primeiro grau, segundo o seu orgamento, ¢ de
R$ 13,5 milhaes, e o custo médio do processo em 2009 foi de R$ 1,58. O custo
médio de um processo de execugio fiscal na Justica Federal, segundo a pesquisa
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do Ipea, é de R$ 4.685,39 — ¢ R$ 4.368,00 quando excluidos os custos com o
processamento de embargos e recursos.? Com base neste cendrio, seria, portanto, o
caso de desestimular o uso do Poder Judicidrio federal para a cobranga de quantias
irrisérias, em relacao as quais o Estado estard gastando muito mais para arrecadar.
Pelo que se pode observar na coleta de dados em campo, em sua maioria, os pro-
cessos movidos pelos conselhos situam-se nesta categoria.

A pesquisa aponta que 39,1% das execugoes fiscais na Justica Federal sao
extintas por prescrigio ou por alguma outra causa de nio julgamento de mérito
e, 33,8% sao extintas por alguma forma de pagamento — expropriagao, conversao
em renda ou parcela Gnica, ou cumprimento de um programa de parcelamento.

GRAFICO 7
Tipo de processo nacional
(Em %)
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Fonte: anexo B.
Elaboracdo dos autores.

2. £ importante ressaltar que para se chegar a esses resultados foi necessério estabelecer um quantitativo de amostras,
métodos e calculos estatisticos especificos, que moveu o trabalho conjunto de diferentes profissionais do Ipea e de
seus colaboradores, além da metodologia mencionada inicialmente neste capitulo.
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Outras formas de baixa dos processos correspondem a 27,1% dos autos.
Este indicador contempla as baixas relativas a adjudicacio, remissao, embargos
julgados favoravelmente ao devedor, excecio de pré-executividade julgada favora-
velmente ao devedor e cancelamento da inscrigao do débito.

Se for retirada a porcentagem de agoes de execugao prescritas ou que sofreram
as consequéncias da decadéncia, pode-se chegar a taxa de 27,7% de processos que
nio obtiveram éxito,’ o que se aproxima substancialmente dos 33,8% dos processos
que obtiveram éxito.

O que chama atengdo no grifico 7, ¢ o contingente de processos extintos sem
julgamento de mérito,* por prescri¢io ou decadéncia. Nos levantamentos em cam-
po, observou-se que a extingdo do processo sem andlise do mérito decorre, muitas
vezes, de erros causados pelo exequente, que, por exemplo, deixou de informar
corretamente dados relevantes ou, nao juntou os documentos comprobatérios ca-
biveis legalmente. Em outras vezes, o magistrado compreendia que o processo
simplesmente nao deveria prosseguir. Na 11* Vara de Execucio Fiscal de Recife,
por exemplo, o magistrado entendia em diversos processos que nao se justificava
a provocagdo da prestagio jurisdicional em se tratando de numerdrios irrisérios.
Quanto aos casos de prescricao e decadéncia, estes foram observados em virtude
das partes exequentes protelarem o processo, deixando de impulsionar e demons-
trar interesse por ele, como se o Poder Judicidrio nio fosse caro e fosse possivel o
processo dormitar infinitamente por séculos sem fim.

Os dados sugerem reflexao sobre essas causas de extingdo a partir da legiti-
midade concedida a determinadas partes para a prerrogativa de movimentar o
Poder Judicidrio brasileiro, que ndo é barato. Em 2007, o Ministério da Justica
divulgou relatério que atestava crescimento do montante de débitos frente a
Unido, ou seja, este ente federal necessitaria cada vez mais recorrer a meca-
nismos de cobranga para reaver os recursos que pertencem aos contribuintes
(Brasil, 2007). O grafico 8 detalha o tipo de baixa, estratificando-o nas regioes
judicidrias federais.

3. Isso significa que o exequente ndo obteve os créditos cobrados, sendo esta a finalidade precipua do processo executivo.
4. 0 Artigo 267 do Cédigo de Processo Civil (CPC) elenca as causas de extingao do processo sem julgamento do mérito.
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Fonte: anexo B.
Elaboracdo dos autores.

Dados anteriores mostram que as extingdes dos processos por razoes outras
que ndo o pagamento ¢ predominante na 1%, 4* e 5 regides. As baixas por paga-
mento costumam acontecer na 2¢ e 3* regiées. Entretanto, o nivel mais baixo de
pagamento foi identificado na 5* Regido, que mostra o indice de extingao duas
vezes maior que os pagamentos. Isto, certamente, deve-se, segundo a afirmagio de
diversos servidores entrevistados nas coletas de campo, a falta de informacoes sufi-
cientes para se chegar ao devedor e buscar a garantia do débito, bem como a falta
de documentos necessdrios no processo de execucao. Oficiais de justica se queixam
de que 6rgaos como as juntas comerciais nao so criteriosos no momento da aber-
tura de uma empresa. Por exemplo, a categoria outros (casos de baixa), que engloba
cancelamentos de débito, alcanca maior indice na 4* Regido, seguida pela 5* Regiao.
Em contrapartida, seu menor indice estd evidenciado na 3* Regido. Vale ressaltar,
nesta altura, o fato de que muitas certidoes da divida ativa — CDAs (Brasil, 2006),°

5.Toda execugao tem por base titulo executivo judicial ou extrajudicial. Antes do processo de execugao fiscal perante o
Judiciério, a Fazenda deve constituir a divida por meio de procedimentos administrativos. No caso do débito tributario,
na maior parte das vezes, em razdo da natureza do tributo envolvido, cabe ao contribuinte declarar as atividades
tributadas e calcular o imposto devido. A autoridade tributaria exerce a fiscalizacdo e, se verificar erros ou omissées,
notifica o contribuinte para pagar a diferenca. Se ele n&o o fizer, a autoridade fazendéria faz o lancamento da divida.
Este ato é obrigatorio e é por meio dele que se inicia o procedimento administrativo da constituicdo da divida fiscal.
O contribuinte tem o direito de contestar o lancamento, que sera apreciado por um dérgdo da propria administracéo.
Se o recurso administrativo for negado, o contribuinte sera notificado para pagamento amigavel. Se ndo o fizer, sua
divida sera inscrita no cadastro da divida ativa, passando a ser presumida como liquida e certa. A partir dai — com a
Certidao de Divida Ativa (CDA) — a Fazenda publica inicia o processo de execugdo fiscal (anexo B).
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documento necessdrio no processo de execugao fiscal, tém sua validade comprome-
tida por incorrecoes e nulidades, provocando o cancelamento dos débitos.

Um dado interessante inserido no relatério final da pesquisa decorre da
comparag¢io dos tempos de duragio das agdes. As demandas movidas pelos
conselhos profissionais sdo, em regra, mais rdpidas que aquelas movidas pela
Uniéo e tem maior probabilidade de resultar em pagamento. Isto, certamente,
incentiva os conselhos a acorrerem aos servicos da Justica Federal. Por mais
uma razao, acredita-se que se devam criar mecanismos que inibam os conselhos
a recorrer ao judicidrio federal para receber de seus devedores.

3 OBSERVACOES ACERCA DO USO DA EXECUGAO FISCAL NO BRASIL

Fazendo um balango geral do que se observou em campo, foi possivel constatar que
os resultados mais exitosos surgem também de equipes “sintonizadas” e bem lidera-
das com foco na relevancia do processo de execugao fiscal, pois, por exemplo, o fato
de se terem processos de baixo valor em que os conselhos sao parte pode provocar
certa desmotivagdo nos servidores de uma determinada equipe; bem como quando
um processo que tem por objeto a execugio de um valor altissimo e o Judicidrio
nio consegue recuperar para os cofres da Unido. Verificou-se uma decepgao por
parte dos servidores por ndo conseguirem chegar ao fim do processo. Além disso,
percebeu-se a dificuldade de se ter um fim do processo. Isto, efetivamente, é ruim
para a constru¢io de uma identidade forte do Judicidrio.

Dessa forma pelo menos dois padroes de processos devem e podem ser consi-
derados e talvez focados nos procedimentos das varas de execugio fiscal: os processos
de pequeno valor; e os processos de grande valor.

Os processos de pequeno valor geralmente sio os de conselhos profissionais
que precisam de tratamento especifico e célere, uma vez que se proliferam rapida-
mente. Mas, verificou-se que a taxa de solugdo destes processos ¢ alta (anexo B).

Como se verificou em todo o pais é grande a quantidade de processos de exe-
cugio fiscal que tem como exequente esses orgaos de classe, muitos deles cobrando
dividas pifias no valor de R$ 77,00. Algumas varas federais, como as de Campina
Grande, Paraiba, Chapecé e Santa Catarina, promovem semanas de conciliagiao
na execugio fiscal, tendo como alvo principal os conselhos. O resultado tem sido
acima de 50% para os casos resolvidos sem necessidade de movimentar a miquina
judicidria de forma demasiada.

Ainda em relagio aos conselhos, no contexto da execugao fiscal pétria, duas
questdes sao importantes: z) o processo de execugio iniciado pelos conselhos, em
sua grande maioria, conforme apontou o resultado da pesquisa, ¢ rdpido; e ii)
além de rdpido, o processo de execugao dos conselhos consegue éxito, que corres-
ponde a uma alta taxa de satisfacio do crédito. E claro que, pela racionalidade,
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os conselhos ndo vao abrir mao deste beneficio, ou seja, a possibilidade concreta
de receber os créditos devidos. Entretanto, a execugao fiscal vem sendo utilizada
pelos conselhos de fiscalizagao das profissoes liberais como instrumento primeiro
de cobranga das anuidades, multas e taxas de fiscalizacdo que lhes sio devidas,
muitas vezes de valor irrisério.

E as execugdes fiscais movidas contra pessoas fisicas tendem a ter um desenrolar
menos complexo, redundando em pagamento, em grande parte delas; diferentemente
das execugbes contra as pessoas juridicas, que apresentam certa complexidade.

Nos processos de grande valor, verifica-se ser mais dificil a recuperacio do
crédito objeto da execugao fiscal (Brasil, 2007; anexo B). Por isto, precisam tam-
bém de um tratamento especifico. Muitas varas de execugao fiscal dividem seus
espagos cartordrios entre pequenos e grandes devedores. Na secio de grandes de-
vedores, os oficiais de justica reclamam sobremaneira da dificuldade frequente de
encontrar os devedores.

As diversas facetas se dirigem a conjuntura do sistema judicidrio brasileiro, que é
baseado em uma constituigao analitica e extensa (Alexandrino e Paulo, 2009), e enseja
diversas possibilidades de interpretagao, na maior parte das vezes extensivas e nao restri-
tivas. Isto ocorre no Artigo 5°, inciso XXXV: a lei ndo excluird da apreciagio do Poder
Judicidrio, lesao ou ameaga a direito. Desta forma, pergunta-se: limitar o acesso dos
conselhos ao Judicidrio, que buscam a satisfagao do seu direito por meio da execugio
fiscal, pode ensejar a negativa de um direito fundamental? Portanto, independente-
mente da regido ou da vara federal, é preciso estipular critérios de execugio fiscal, que
sejam norteados, por exemplo, pelo valor arrecadado e pelo tempo de tramitacio, duas
varidveis que foram relevantes no cdlculo do custo do processo, criando-se uma cultura
de monitoramento da gestao processual. Compreender o fluxo fitico do processo de
execugao fiscal é fundamental para elaborar alternativas de tramitagio que nao fulmi-
nem de nulidade o processo, mas que promovam a arrecadagio dos créditos devidos.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo teve como escopo expor guem ingressa com uma agao de execugio
fiscal no Brasil. Os dados analisados permitem concluir que as mudancas nao
passam apenas pelo conddo da lei, mas pelo comportamento das partes, pela
gestao do préprio Judicidrio, pela priorizacio de resultados com qualidade, e nao
apenas para enaltecer estatistica positiva da execugio fiscal.

O processo de execugao fiscal tem uma importante caracteristica que resulta
no beneficio de toda a sociedade, ou pelo menos deve ser assim, uma vez que seu
escopo ¢ justamente recuperar o que foi outrora perdido: dinheiro do contribuinte.
Desta forma, o processo de execugao fiscal deve ser célere e obter o resultado es-
perado. O que causa certa “erosao” neste processo ¢ justamente o baixo indice de
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recuperacio do numerdrio reclamado. Talvez seja preciso variar o leque de opgoes
para recuperagao destes valores, excluindo os conselhos desta seara, os quais de-
vem buscar outras vias, como a administrativa.

Com relagio a postura dos conselhos profissionais, apontados como habituais
exequentes de valores desproporcionais aos custos da movimentagio da maquina
judicial, seria importante fomentar a discussao ampla com os setores da sociedade
envolvidos, talvez para construir uma solugio pensada coletivamente, em uma dis-
cussdo racional, a partir de estudos, como o que foi realizado pelo Ipea.

Igualmente, é oportuno que a sociedade politica e a sociedade civil como um
todo estejam cada vez mais engajadas na operacionalidade do sistema da execucio
fiscal, bem como em seu grau de efetividade, visando contribuir para que mudangas,
como as ocorridas em outros paises, venham a se tornar efetivas no Brasil, no sentido
de produzir maior celeridade e sucesso na recuperagao de créditos.
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CAPITULO 4

A EXPROPRIACAO DE BENS NO PROCESSO DE EXECUCAO
FISCAL: O LEILAO JUDICIAL

Debora Bonat*

1 INTRODUCAO

A solugao racional do processo de execucio fiscal deveria ser a satisfagao do crédito
ou a extingo do débito fiscal no caso de julgamento procedente dos embargos da
execucdo. Contudo, estas nao sio consequéncias logicas de sua instauragio.

Na pritica forense, sio perceptiveis, para todos os operadores do direito
envolvidos na relagao juridica processual, os diversos entraves a concretizagao do
direito de crédito dos credores. Apesar desta constatagio, nio havia no Brasil uma
pesquisa cientifica sobre o tempo e o custo da marcha processual, bem como
acerca de seus resultados. Esta deficiéncia se deve a pouca tradi¢ao do desenvol-
vimento da pesquisa empirica na drea juridica. Tradicionalmente, a pesquisa no
ambito do direito ¢é tedrica e marginaliza os dados. Consequentemente, a criagao
de metodologias apropriadas para a pesquisa ¢é escassa e, muitas vezes, acaba nao
propiciando o exame dos diversos 4ngulos da realidade a serem observados.

Avaliarem-se os custos da atividade jurisdicional constitui uma etapa mais com-
plexa, pois devem ser contrapostos os beneficios e os elementos de custo com os atos
desenvolvidos. Isto é agravado pela auséncia, no Poder Judicidrio, de uma “(...) tradigdo
em gerar dados necessdrios para a realizacao desta espécie de cdlculo” (anexo B, p. BS).

Apés a investigacdo detalhada dos atos rotineiros do processo de execugio
fiscal, desenvolveu-se um modelo padrio designado “processo de execucio fiscal
médio” (PEFM). E, com base neste modelo, foram examinados 1.510 processos
findos, selecionados aleatoriamente a partir do controle de propor¢ao dos proces-
sos baixados por regido da Justica Federal e de competéncia da vara em 2009.
A pesquisa abrangeu 181 varas federais, localizadas em 124 cidades brasileiras, com
um intervalo de confianca de 98%.!

* Advogada; e professora de teoria do processo.

1. Durante 2009, foram baixados 176.122 processos na Justica Federal de primeiro grau — com excecdo da secao
judiciaria de Mato Grosso do Sul, que n&o prestou as informacdes (anexo B, p. B15).
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Como metodologia, empregou-se 0 “método ABC”, que calcula o custo do
servico publico com base na atividade e ndo no produto final. Para calcular o custo
da atividade utilizaram-se algumas técnicas: (1) carga de trabalho ponderada — com
a andlise de autos findos, a identificagio dos atos processuais realizados e a dos res-
ponsdveis pela execu¢do, “mede-se sua frequéncia e estima-se o tempo médio que o
servidor lhe dedica”. Tais dados sao cruzados com o “volume de processos, estoque,
despesas, niimero de dias de trabalho, horas de trabalho por dia etc.” para aferir o
grau de dedicagao que cada atividade exige de seu executor (anexo B, p. B12). Esta
técnica conta ainda com o tempo médio dos atos e das atividades desenvolvidas
para a manutengio da marcha processual; (2) técnica Delphi, que foi responsavel
pela coleta de opinides e sensagoes com um grupo de servidores sobre o tempo
médio de realizacao de cada ato (anexo B).

A pesquisa realizada pelo Ipea examinou todo o processo de execugio fiscal,
todavia, a andlise aqui desenvolvida estard restrita a apenas um dos atos deste
processo: o leilao.

O exame dos dados obtidos com a pesquisa de campo serd fundamental para
a elucida¢do do cendrio atual do processamento de alienagio judicial de bens e sua
efetividade na recuperacio de créditos pela Fazenda Nacional.

Serdo aventadas alternativas & chamada “mosca branca” do processo de
execucdo fiscal, tanto as jd implementadas — como a criagao da Central Unica
de Hastas Pablicas (CEHAS), na se¢ao de Sao Paulo, e o procedimento adotado
pela subse¢ao de Blumenau — como também os anteprojetos de lei desenvolvidos
pelos procuradores da Fazenda Nacional.

2 0 RETRATO NORMATIVO DO LEILAO NA EXECUCAO FISCAL

Nao hd, no Brasil, uma legislagao tinica referente ao processo de execugio. Assim, o
Cédigo de Processo Civil (CPC) de 1939 jd previa uma execugao de titulo judicial
e outra para titulo extrajudicial, bem como uma lei especifica para o processo
de execugio fiscal, a época regido pelo Decreto-Lei n° 960/1938. Este panorama
legislativo foi um resquicio da origem lusitana do ordenamento juridico pétrio

(Cunha, 2007).

Com o advento da Lei n° 5.869, de 11 de janeiro de 1973 (CPC), os processos
de execugio restaram fundidos, criando uma unidade de execugio — desfeita poste-
riormente pela Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980 (Lei de Execugoes Fiscais —
LEF), cujo objetivo especifico foi regular a execugio fiscal, gerando, para esta, algumas
garantias diferenciadas da regra geral.

A atribui¢io de tais garantias constitui cardter relevante para a manutengio
econdmica do Estado brasileiro, pois o objeto final desse processo, isto ¢, o pagamento,
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basicamente, de tributos (embora a execugao fiscal sirva também para créditos nao
tributdrios, como a multa), gera uma maior arrecadagio de receitas para a adminis-
tragdo publica direta e indireta, que, por sua vez, cria duas grandes contribuigoes.
A primeira destas seria uma maior possibilidade de desenvolvimento de politicas
publicas e, consequentemente, de uma maior eficicia dos servigos publicos, dado
o aumento na arrecadacdo; a segunda, o incremento da cidadania, através do de-
senvolvimento da obrigatoriedade de adimplemento dos tributos. Disto resulta a
importancia nao sé juridica mas econdmica, social e cidada que assume o processo
de execucio fiscal.

Todavia, este nem de longe é o retrato da execugao fiscal na Justica Federal
brasileira. Servidores desanimados com o processo que “nunca morre” e ma-
gistrados presos, muitas vezes, a uma interpretagio tradicional do direito, sem
levar em consideragio as consequéncias sociais e a frui¢io de direitos subjetivos,
acabam, na maioria das vezes, mantendo a ineficicia do sistema, sem qualquer
avaliacio racional.

2.1 A Lei n° 6.830/1980 e o leildo nas execucgoes fiscais

Conforme salientado, a LEF ¢é responsével pela disciplina do processo de execugio e,
consequentemente, pela expropriagao dos bens do executado.

A expropriagdo precede, necessariamente, de uma atuagao juridica a fim de
averiguar a certeza ¢ a liquidez do crédito descrito na Certidao da Divida Ativa
(CDA), assim como de propiciar aos executados a possibilidade de defesa. Busca,
desta forma, garantir, de um lado, a efetivagio do direito material de crédito, e,
de outro, assegurar a aplicabilidade dos principios constitucionais do processo.

A LEF prevé dois sistemas de alienagao de bens: a alienagio antecipada e a alie-
nagio regular. A primeira trata da possibilidade de alienar o bem penhorado caso haja
a ameaga de deterioracio deste.” Tal previsao jd existia no CPC/1939 (Artigo 670),°
e, segundo Porto (2010), o pardgrafo tinico deste dispositivo aplica-se ao processo
de execugio fiscal por dois motivos: 7) sua natureza subsididria; e 77) em respeito ao
principio do contraditdrio.

2. Artigo 21 da Lei de Execugdes Fiscais (LEF): “Na hipotese de alienacéo antecipada dos bens penhorados, o produto
sera depositado em garantia da execugdo, nos termos previstos no Art. 92 1. Artigo 92, inciso I: “Efetuar depdsito em
dinheiro, a ordem do juizo em estabelecimento oficial de crédito, que assegure atualizacdo monetéria”.

3. Artigo 670 do Cadigo de Processo Civil (CPC): “O juiz autorizara a alienagdo antecipada dos bens penhorados
quando:

| - sujeitos a deterioracdo ou depreciacdo;

I = houver manifesta vantagem.

Paragrafo tnico. Quando uma das partes requerer a alienacao antecipada dos bens penhorados, o juiz ouvird sempre
a outra antes de decidir”.
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Ha4 que se fazer um pequeno comentdrio sobre a possibilidade da incidéncia
dos principios da menor onerosidade, ou da menor restri¢ao possivel para o devedor.
Embora tais principios incidam para a alienagao antecipada, assim como para a
regular, devem ser bem sopesados no primeiro caso.

O Artigo 620 do CPC/1973, aplicado subsidiariamente a LEE disciplina,
na existéncia de diversos bens compativeis com a divida, a indicagio do meio
menos gravoso para o devedor. Esta protecdo visa proteger o patrimonio minimo
do executado, que importard diretamente na aplicagio de outro principio: o da
dignidade da pessoa humana. E tarefa do magistrado, ao decidir o bem a ser
penhorado e, posteriormente, conduzido a leildo, avaliar todas as perspectivas e
optar por aquela que mais se adeque ao caso. Nio é a toa que “(...) cada processo
de execugio fiscal conta em média com 0,07% de leildo (...)” (anexo B, p. B21).

Outra forma de alienagao judicial, aqui denominada regular, é a que obe-
dece a todos os trimites mais tradicionais previstos na LEE sem a necessidade
de leilao antecipado. Neste caso, a prépria lei cria alternativas ao procedimento
custoso, burocrdtico e moroso dos leiloes, prevendo, em seu Artigo 24, que a
Fazenda publica poderd adjudicar os bens penhorados, antes do leilao, pelo preco
da avaliagdo, caso nio existam embargos ou se estes forem rejeitados. Ou, até
mesmo, apds o leilao — caso nao haja licitante com o mesmo preco da avaliacio,
ou havendo licitantes, com preferéncia em igualdade de condicoes, com melhor
oferta —, no prazo de trinta dias.

Caso o bem interesse a Fazenda publica, mas sua avaliagio tenha sido com
valor superior ao da divida, para que a adjudicagio ocorra, a exequente terd o prazo
de trinta dias para depositar em juizo a diferenga, sob pena de indeferimento da
adjudicagao pelo juiz.

Note-se aqui uma diferenca entre o processo de adjudicacio da execugio
fiscal e 0 da execugio comum (regulada pelo CPC). O Artigo 685-A, em seu pard-
grafo primeiro, determina o depdsito imediato do valor da diferenca, ficando este
a disposicao do executado. Tal dispositivo nao se aplica ao processo de execugio
fiscal, pois a lei especial derroga a geral no que esta lhe for contrdria. Ademais, seria
impossivel 2 administragdo publica realizar o pagamento imediato.

H4, também, a previsao no CPC da modalidade de alienacio por iniciativa parti-
cular (Artigo 685-C). Esta modalidade foi introduzida no sistema brasileiro com a Lei
n°® 11.382, de 6 de dezembro de 2006, passando a vigorar em 2007. Nao hd qualquer
tipo de regulamentagio na LEF a esta nova modalidade de alienagio. Diante desta la-
cuna normativa, a possibilidade de aplicagio da modalidade depende de uma interpre-
tagdo normativa que opte pela aplicacio ou nao da lei processual geral a execugio fiscal.
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O Artigo 685-C do CPC regulamenta que, nao existindo a adjudicacio dos
bens penhorados, o exequente poderd requerer a aliena¢io por sua prépria iniciati-
va ou por intermédio de um corretor credenciado perante a autoridade judicidria.
O juiz fixard um prazo razodvel para a realizagio da alienacio, a forma de publi-
cidade, o valor minimo, as condicoes de pagamento, as garantias e, se for o caso,
a comisso da corretagem. A alienacdo serd langada por termo, assinado pelo juiz,
exequente adquirente e executado — caso esteja presente — nos proprios autos, com
posterior expedicio de carta de alienagdo para o devido registro imobilidrio. Em
sendo bem mével, haverd expedi¢iao de mandado de entrega ao adquirente. Ainda
segundo o CPC, poderio ser utilizados meios eletronicos para a alienagao.

Entende-se que a alienacio por iniciativa particular reverterd em grandes
beneficios para a administragio publica, pois assim como hd cadastramento de
leiloeiros, o Poder Judicidrio também poderd criar um procedimento de creden-
ciamento de corretores para a aliena¢io dos bens inserviveis a Fazenda publica.

Outro aspecto a ser avaliado ¢ que a alienagao poderd ocorrer com a adogio de
uma modalidade integralmente virtual: um verdadeiro comércio eletronico através
dos sites dos tribunais. A venda por iniciativa do exequente ou do executado seria
deferida, e o bem seria avaliado e colocado a venda por corretores credenciados
pelos tribunais. Assim, atingir-se-ia um ndmero maior de possfveis arrematantes,
e a tendéncia é que os valores arrecadados sejam maiores. Acrescenta-se o baixo
valor desta venda em comparagio com o das custas da arrematagao em leilao, que
pode chegar a cifras astron6micas, inviabilizando a arrematagio, diante da imensa
burocratizagio do procedimento.

Ha4, todavia, outra lacuna, que diz respeito a possibilidade de alienagao por
iniciativa do executado. Teoricamente, os principios constitucionais da isonomia
e da propriedade privada garantem a aplicabilidade desta modalidade ao execu-
tado. Materialmente, também ¢é plenamente realizdvel que o executado, por ser
proprietdrio, sempre detenha a possibilidade de venda, com posterior verificacio
judicial, pedindo antecipadamente para que esta venda ocorra sob o cuidado do
Judicidrio. Um dos entraves da aliena¢ao por iniciativa do executado ocorrerd
quando for determinada a inversao do depositdrio ou houver a designacio de
depositdrio publico, principalmente quando se tratar de bens méveis.*

Agora, caso nenhuma dessas situagoes (venda antecipada ou por iniciativa
do exequente/executado) atinja sua finalidade, deverdo ser executados os atos
processuais de leildo.

4. Leonardo José Carneiro da Cunha (2007, p. 323-362) adota posicao contraria & adogao da modalidade de alienacéo
por iniciativa particular.
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Conforme dados do Ipea, fornecidos por servidores designados para a pre-
paracio dos leiloes, este procedimento é essencialmente burocritico, desgastante e
ineficaz. A LEF prevé a incidéncia de algumas garantias ao exequente em relagao ao
processo de execugao comum. Todavia, nenhuma delas tem se mostrado eficiente
no combate & morosidade e a ineficicia do processo jurisdicional, ao contrério,
acabaram por engessar o processo.

3 A REALIDADE DOS LEILOES JUDICIAIS NOS PROCESSOS DE EXECUCAO FISCAL

Embora a LEF preveja vdrias situagbes que, na prética, poderiam facilitar o
procedimento de leildo, a realidade dos leiloes nos processos de execugao fiscal
mostra-se onerosa, morosa ¢ sem qualquer efetividade, podendo levar anos para
sua efetiva concretizagao. Em geral, os bens sio arrematados por pregos mais
baixos, pois ¢ natural a deterioragio fisica e de valor agregado do bem.

Muitas das situagoes causadoras desse descompasso sdo analisadas de maneira
equivocada pelos juristas. A pesquisa empirica realizada pelo Ipea e pelo CN] retrata
a realidade dos processos de execucio fiscal, dos servidores, dos magistrados e dos
jurisdicionados, dinamizando a percepgdo para aspectos globais e especificos, res-
ponsdveis pelo atual cendrio em que se encontra a cobranca de créditos tributdrios.

Ao se analisarem os dados, dois pontos se destacam: a dificuldade de citacao
(em 43,5% dos executivos fiscais o devedor nio é encontrado) e a auséncia de
leildo judicial (2,6% das agoes de execugio fiscal resultam em leilao judicial). Tais
situages sio umbilicalmente unidas. O processo de execugio fiscal é extinto, ainda
com base nos dados coletados, ou por pagamento ou por prescri¢ao, praticamente
na mesma proporgao (anexo B, p. B20).

O relatério produzido pelo Ipea (anexo B, p. B19) é categérico ao descrever
a etapa do leildo.

Aproximadamente trés quintos dos processos de execugio fiscal vencem a etapa da
citagdo. Destes, 25% conduzem a penhora, mas somente uma sexta parte das penho-
ras resulta em leildo. Nas entrevistas realizadas ao longo da pesquisa, os diretores de
secretaria e serventudrios da Justica responsdveis pela etapa de leilio demonstraram
profundo desalento com a complexidade dos atos administrativos e judiciais necessd-
rios A realizacdo de um leildo, que sio extraordinariamente burocrdticos, demandam
muito trabalho e sao de pouca efetividade. Como resultado, muitas das varas da Justica
Federal implantadas nos tltimos cinco anos jamais realizaram qualquer pregao.

Diante desse cendrio catastrofico para a Fazenda publica e para o Judicidrio,
cabe a andlise de alguns fatores, que, vistos isoladamente, podem nio contribuir
para a morosidade e a inefetividade do processo de execugio, mas que, unidos, con-
tribuem significativamente para a sua existéncia. Tais fatores sdo analisados a seguir.



A Expropriacao de Bens no Processo de Execucao Fiscal 67

3.1 Andlise dos dados estatisticos obtidos na pesquisa de campo e comparacao
destes dados com o relato dos servidores entrevistados

Um dos primeiros dados a serem analisados é a quantidade de leiloes: apenas
2,6% das agoes de execucio fiscal resultam em algum leildo judicial. Esta baixa
porcentagem significa que quase a totalidade dos processos nao chega a esta
etapa, e isto possui alguns motivos. O primeiro deles ¢ a inexitosa citagao nestes
processos, haja vista que em 36,9% dos casos nio ha citagao vélida e em 6,4%
ela é feita por meio de edital, ou seja, outros métodos foram tentados, mas nao
atingiram efeito. A auséncia de citagao faz com que o processo pare, aguardando
novo endereco, a ser indicado pela Procuradoria da Fazenda, ou qualquer outra
diligéncia. Tal situago ¢ tao constante, e o processo demora tanto para encontrar
o executado, que acaba prescrevendo.

Diante disso, verificou-se com a pesquisa 72 loco que o processo de execucio
fiscal nao morre, ele se prolonga no tempo, agoniza e prescreve, sem qualquer
recuperacio de crédito. Alids, além de nada ser recuperado, este processo custa,
em média, para a Unido R$ 4.368,00, sem contar o gasto com a atividade do
préprio exequente.

Muito disso ocorre porque, conforme relato dos servidores entrevistados, nio
ha qualquer san¢io ao executado, o processo é burocratizado e a prescricao acaba
sendo o destino de 27,7% dos processo.

O pagamento, por sua vez, é causa de 33,9% do final desse processo.
Ao avaliar os autos findos, e em conversas com os serventudrios, estima-se
que quase a totalidade dos pagamentos ocorria quando o exequente era um
conselho profissional ou quando o executado precisava cancelar a divida ativa
lancada em seu nome.’ Nestes casos, observaram-se também a inexisténcia de
defesa e a frequéncia de parcelamentos.

Outra questdo relevante se dd em relagio ao exequente. De acordo com os dados
obtidos pelo Ipea, 36,4% das agoes do executivo fiscal sio propostas por conselhos de
fiscalizagao das profissoes liberais, contra as 59,2% propostas pela Unido. O problema
gerado pelos conselhos é o baixo valor da cobranca: em média, R$ 1.540,74, contra
R$ 26.303,81 da Fazenda. Para ambos os casos, hd 0 mesmo procedimento, ocasio-
nando uma demanda contida nas varas federais pesquisadas.

Embora os valores cobrados pelos conselhos sejam muito inferiores aos
cobrados pela Fazenda Nacional, nao se pode desconsiderar a importancia da
cobranga destes créditos para estas autarquias. Avaliando os autos findos de
execugoes fiscais propostas por conselhos, observou-se que os valores das anui-
dades sao muito baixos (em média R$ 250,00), e a prépria execugio serve como

5. Reitera-se que as varas federais visitadas compreenderam uma parcela da se¢do judiciaria do Parané e de Santa Catarina.
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mecanismo de san¢io. Impedir que estes conselhos busquem no Judicidrio uma
satisfacdo ao seu crédito seria retirar o acesso  justica das entidades que neces-
sitam de tais valores, mesmo sendo infimos, para sua manutengdo. Acredita-se
que este seja o maior impasse na resolucio dos problemas de execucio fiscal.

Em uma das varas visitadas, na cidade de Blumenau-SC, o magistrado
optou por realizar uma audiéncia de conciliagio prévia nos casos em que a exe-
cucio tenha sido promovida por conselhos profissionais. Nestes casos, a pessoa
¢ citada para comparecer a uma audiéncia de conciliagio e nio para pagar o
débito imediatamente. A andlise dos autos findos desta vara demonstrou a
eficicia do procedimento. Em praticamente todos estes processos foi realiza-
da a conciliagdo, com efetivo pagamento. Nestes casos, o executivo fiscal nao
tramitava por mais de um ano. Hd que se ter vontade politica e razoabilidade
na utilizagdo de procedimentos aceitos pelo ordenamento especial para que
se tornem efetivos. Neste caso, o resultado obtido pelo juizo se coaduna com
os argumentos trazidos pelos advogados dos conselhos: tendo em vista que o
processo funciona como uma san¢io, o comparecimento do executado perante
um juiz j4 seria um estimulo a resolugio do problema.

Por mais que este estudo se dirija ao procedimento do leildo na execucio
fiscal, mecanismos Uteis e eficazes que consigam resolver a demanda antes de
se chegar a este ato mostram-se relevantes. O custo e o tempo de tramitagio do
processo reduzem-se diante da realiza¢do de poucos atos judiciais, racionalizando
o procedimento.

O leilao judicial nao pode ser realizado de maneira informal. A san¢ao
aplicada ao executado da expropriagao de bens é prejudicial a vida e 2 manuten-
¢ao digna deste. Além disso, trata-se de dinheiro publico a ser recuperado em
beneficio da coletividade. A racionaliza¢io dos instrumentos utilizados para a
ocorréncia do leildo, portanto, mostra-se adequada.

Mesmo o leilao ocorrendo em somente em 2,6% dos processos de execugio
fiscal, ele permanece durante 743 dias nesta etapa, com um tempo médio total
de tramitagao do processo de 2.989 dias. Ou seja, aproximadamente um quarto
do tempo médio do processo de execugio fiscal estd destinado a etapa de leilao.
O tempo destinado ao leilao perde apenas para o despendido com a citagdo, que
dura, em média, 1.315 dias.

Esse tempo foi calculado também em relacdo a atividade desenvolvida no
Judicidrio para que o leildo ocorra. Assim, constatou-se que o juiz emprega 9,5
minutos de atividade para que este ocorra. Em contrapartida, o servidor des-
pende 193,6 minutos e outras pessoas relacionadas (por exemplo, o estagidrio),
gasta 6,6 minutos.



A Expropriacao de Bens no Processo de Execucao Fiscal 69

Ressalta-se que, somados esses tempos, ndo se alcanca a quantidade de dias
antes colocada, pois naquela se contam os tempos de espera do processo, enquanto
nesta, apenas a atividade despendida por um agente para a realizagio do ato.®

Na fase de coleta de dados foi possivel observar que o responsdvel pelo an-
damento processual é o servidor. Esta observagio ¢é referendada através de uma
andlise da natureza dos atos produzidos neste tipo de processo: a maior parte deles
possui natureza administrativa. Ainda mais se for contado que em apenas 10,3%
dos processos de execucio fiscal o executado integra realmente a demanda apés a
citago, através de oferecimento de bens & penhora ou oferecimento de defesa.

Ademais, somente em 4,4% dos casos ocorre algum tipo de objecio de pré-
executividade e em 6,4% hd oferecimento de embargos a execugao. Tais atos deman-
dam uma atividade maior do magistrado, enquanto o restante do procedimento é
meramente administrativo.

A distingao entre tempo empregado por magistrado e por servidor fica clara
na tabela 1, que trata do PEFM, adotando as etapas da execugao fiscal, o agente
responsével e o quantitativo de mao de obra diretamente empregada em minutos.

TABELA 1

Tempos da execucao fiscal
Varidvel  Etapa Juiz Servidor Outro A tempo total (minutos)
A Autuacdo 0,0 17,3 3,5 20,8
B Despacho 0,3 8,5 0,2 9,0
C Citagao por correio (AR) 0,0 8,6 1,5 10,0
D Citacdo por oficial 0,0 266,9 3,1 269,9
E Citacdo por edital 8,3 37,9 5,5 51,6
F Penhora 43 396,6 10,8 a11,7
G Leilao 9,5 193,6 6,6 209,8
H Objecao de pré-executividade 41,5 711 2,6 115,2
| Embargo 1,3 33,6 4,3 39,1
J Agravo 0,0 59 14 7.2
K Apelacdo 0,0 5,9 1,4 7,2
L Recurso especial ou extraordinario 0,0 59 1,4 7.2
M Sentenca 20,6 73,7 2,3 96,6
N Baixa 0,0 16,1 11 17,2

Fonte: anexo B.

6. De acordo com os dados obtidos pelo Ipea (anexo B, p. B23), 0 “tempo médio provavel de méo de obra diretamente
empregada no processamento do processo de execucao fiscal médio (PEFM) é de 646,2 minutos, ou seja, dez horas
e quarenta e seis minutos”.
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O relato, todavia, encontrado nas varas, em conversas com os magistrados,
a principio, é o contrdrio. Afirmam os juizes que a execugdo fiscal é um processo
que exige do magistrado tempo de dedicacio exaustivo, pois as demandas sao
complexas e extensas.

A partir da tabela 1 podem ser diagnosticados alguns pontos: 7) o trabalho do
magistrado resume-se a decisoes dificeis e trabalhosas, mas estas representam, no
méximo, 10,8% dos casos (objecoes € embargos) — nao se pode esquecer que neste
percentual encontram-se também decisoes féceis; e 77) todo o restante da execugao é
de responsabilidade dos servidores, os quais nio sao nem um pouco motivados para
encontrar alternativas a este cendrio.

Um ponto de convergéncia entre magistrado e servidor é a burocracia do
leildo e sua inefetividade. Neste ponto também hd compatibilidade dos relatos
com os dados coletados. Note-se que em apenas 0,2% dos processos de execugio
fiscal o leilao gera recursos suficientes para satisfazer o débito, enquanto a adjudi-
cagao dos bens pela exequente ocorre em 0,3% dos casos. Isto ¢ ainda mais grave
levando-se em consideragio que 34,6% da carga processual da Justica Federal é
de processos de execucio fiscal.

H4d que se repensar o modelo atual adotado para a cobranga de créditos, objeto
da LEE Para tanto, nao hd como desprezar os dados levantados na pesquisa empirica
realizada pelo Ipea. Entende-se que, a partir deles, deve ser construido um novo
sistema de cobranca, mais célere, menos burocratizado e que garanta os direitos
dos jurisdicionados.

3.2 As formas adotadas pela Justica Federal de Sao Paulo e de Blumenau

Alguns juizos jd comegaram a buscar alternativas para a realizacao de um leilao
mais proficuo e que traga beneficios para a Fazenda, sem, entretanto, ferir os
principios constitucionais do devido processo legal e da ampla defesa.

Na vara federal de Blumenau responsével pela execucio fiscal, dois instrumentos
usados nesse tipo de processo se destacaram. O primeiro deles é buscar a conciliagio
no que se refere a execugio movida pelos conselhos, o que trouxe, na prética, satisfagio
ripida, sem a demanda por atos judiciais complexos, conforme j4 tratado. O outro
ponto, agora afeto ao procedimento do leildo e ndo mais como agao preventiva, diz
respeito a realizagao de leilées com datas especificas e lotes previamente demarcados,
assim como o depdsito prévio do bem sob a guarda do Judicidrio. Antes da realizagio
do leilao, os bens moveis sao levados para a guarda do depositdrio judicial, saindo
da esfera de posse do ainda proprietdrio. Esta retirada ¢ eficaz porque gera a “perda’
antecipada do bem e faz com que o executado realize todos os atos para efetuar o paga-
mento, pois na maior parte das vezes, o bem faz parte da cadeia produtiva. Tal situago
conduziu a um alto indice de aproveitamento desta vara.
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Outro aspecto relevante é o procedimento usado pela Justica Federal de
Sao Paulo. A Resolucio n® 315, de 12 de fevereiro de 2008, criou a CEHAS das
subsegoes judicidrias de Sao Paulo, Santo André, Sao Bernardo do Campo, Gua-
rulhos e Santos. Apds a verificagdo do aumento da capacidade de arrematacio, a
Resolugio Normativa n® 340, de 30 de julho de 2008, estendeu a competéncia da
CEHAS para toda a Justica Federal da 3* Regiao.

Essa unificagdo foi possivel porque houve a designagao de servidores e
magistrados para este procedimento. Ademais, com o aumento significativo
dos bens a serem leiloados, a divulgacio destes lotes, o cadastramento de arre-
matantes por meio eletrénico e a possibilidade de verificagio prévia do bem, o
ntmero de arrematagdes vem aumentando ano apds ano.

De acordo com dados obtidos nos sites da Justica Federal, a CEHAS
proporcionou um acréscimo de arrematagoes, conforme demonstrado na
tabela 2.

TABELA 2

Valores arrecadados em hastas publicas
Ano Hastas' Total de lotes  Lotes cancelados  Lotes efetivos  Lotes arrematados  Valores arrecadados (R$)
2008 21 3.555 687 2.868 340 53.195.925,13
2009 44 414 821 3.320 394 27.367.548,37
2010 68 4.443 980 3.463 455 46.786.189,67
2011 81 2.003 261 1.742 228 21.024.047,95
Total 214 1.435 2.749 11.393 1.417 148.373.711,12

Fonte: Justica Federal de Sao Paulo. Disponivel em: <http://www.jfsp.jus.br/estatisticas-cehas/>. Acesso em: 26 jul. 2011.
Nota: ' Para cada hasta sdo designados dois leilGes.

Esses dados se tornam mais interessantes quando avaliados em suas médias.
Assim, a média de aproveitamento da CEHAS, em 2008, atingiu 31%; em 2009,
atingiu 32%; em 2010, atingiu 35%; e até julho de 2011, atingiu 26%.

Contrapondo a crescente alta de produtividade da CEHAS com os dados
obtidos em Ambito nacional da execugao fiscal, nos quais somente 2,6% das agdes
de execugao fiscal resultam em algum leildo judicial, com ou sem éxito (anexo B),
ha que se repensar em importar tal sistema as demais regioes da Justica Federal.”

Entende-se que a CEHAS tem um aproveitamento acima da média, pois
retine execucio dos servicos administrativos necessdrios a realizaciao do leilio, oti-
mizando procedimentos e intensificando as arrematagdes. Ademais, por um lado,

7. Para que o estudo fosse mais preciso, seria necessaria a realizacdo de avaliacdo especifica da execucdo fiscal, haja
vista que a Central de Hastas Publicas Unificadas (CEHAS) realiza os leildes das varas de execugdo fiscal, execugao
comum e processos criminais. Todavia, com a grande média de sucesso alcangado por ela, é possivel deduzir que esta
também se estende para o executivo fiscal.
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ocorreu uma maior divulgagao e aumento dos licitantes, inclusive de outras
Unidades Federativas, e criou-se uma regularidade dos leilées, com cronogra-
mas prévios e aumento do nimero de bens. Por outro lado, as varas federais
adotaram um procedimento padrio, com a profissionalizagio dos certames e
o credenciamento dos leiloeiros. Neste procedimento, destacam-se o registro,
mediante filmagem, dos procedimentos de alienagio e o pagamento imediato
do valor da arrematagao ou da primeira parcela, por meio de depésito em posto
bancirio instalado no local da sessao. Por fim, muitos dos lotes cancelados fo-
ram objeto de parcelamento ou de quitagio do débito, demonstrando o grande
aproveitamento da unificagdo das hastas.

4 ALTERNATIVAS AO ATUAL PROCEDIMENTO CAOTICO DOS LEILOES

Trabalhar com leilao é travar um embate perpétuo entre o direito de propriedade —
monopdlio da jurisdicao —, o estado democrdtico de direito, os principios que
envolvem a administragio publica e, consequentemente, a coletividade.

Com a vedagao da autotutela e a absor¢do da organizagio social pelo
Estado, a expropria¢ao de bens passou a ser seu monopdlio. Cabe a jurisdigao
o processamento de uma pretensao crediticia e sua efetividade, a qual, muitas
vezes, somente ocorrerd com a expropriagao for¢ada de bens.

Para Streck (2007), a tutela constitucional do processo deve pautar a forma
de atuagao do operador juridico em um Estado democritico de direito, ou seja,
nao se podem examinar os institutos de direito processual desconectados do
direito constitucional, sob pena de tornd-los meras formalidades, desprovidas
de contetdo. O processo de execugio, por sua vez, tem por objetivo a satisfagao

do credor (Moreira, 2007).

Compatibilizar a tutela constitucional do processo com a expropriagao deve
constituir parte integrante da atuag¢ido do magistrado. Somam-se a esta atividade
outras questoes a serem consideradas pelo Poder Judicidrio, entre as quais destaca-
se a frui¢do de direitos subjetivos. Se por um lado o executado deve ter todos os
direitos que sao objeto da tutela constitucional do processo, por outro lado o objeto
da execugao ¢é a cobranga de dinheiro publico.

Nio se pode fechar os olhos para as consequéncias empiricas de fruicio de
direitos fundamentais através da atuacio dos magistrados e dos legisladores, pois
as verbas arrecadadas com o processo de execucio fiscal constituirdo arcabougo
monetdrio para o Estado implementar politicas publicas. O Judicidrio nio pode
se eximir desta fungao. A atividade jurisdicional deve contribuir ativamente para a
concretizagdo dos direitos fundamentais, promovendo a “formagao de relacoes con-
fidveis e justas entre individuos e entre individuos e grupos” (Castro, 2010, p. 170).



A Expropriacao de Bens no Processo de Execucao Fiscal 73

4.1 Exame de alternativas para a “mosca branca” do leildo judicial no processo
de execucao fiscal
Foram pensadas algumas alternativas para o caético leilao judicial nos processos
de execugio fiscal aqui retratados. Podem ser destacadas trés saidas: 7) constri¢ao
administrativa de bens — prevista pelo Projeto de Lei n°® 5.080/2009;® 77) leilao
extrajudicial; e 777) transacao tributdria.’

A primeira delas diz respeito a possibilidade de constri¢do de bens do
sujeito inscrito na divida ativa. Uma vez terminado o processo administrativo
de inscri¢do na divida ativa, o devedor seria intimado para realizar o paga-
mento, solicitar o parcelamento do débito ou prestar uma garantia integral
do crédito inscrito em divida ativa através de depésito administrativo, fianga
bancéria ou seguro-garantia.

Caso o devedor nao realizasse qualquer desses atos ou nio indicasse quais os
bens e direitos possui, surgiria para a Fazenda publica a possibilidade de efetuar
uma constri¢do preparatéria, necessdria a garantia da execugao. Feita a constri¢o, a
Fazenda teria o prazo de trinta dias para a promogao da execugao fiscal. O executado
poderia impugnar os atos praticados pela Fazenda e oferecer embargos a execucio.

Extremamente criticada, essa sugestdao nao ganhou forca para alterar o
procedimento da execugio fiscal. Uma das principais questoes levantadas foi
a inconstitucionalidade da constricio administrativa de bens. A Comissao Es-
pecial de Assuntos Tributdrios da Ordem dos Advogados do Brasil — Secio
de Sao Paulo (OAB-SP) criticou esta medida afirmando que o ordenamento
juridico pétrio consagra o Estado democritico de direito, impedindo a exis-
téncia de “poder absoluto ou qualquer margem para caprichos, perseguigoes
ou favoritismos” (OAB-SP, 2010). Alegou ainda a incidéncia da tripartigao de
poderes, o monopdlio da jurisdi¢do, a quebra dos principios do juizo natural e
do devido processo legal (op. cit.).

Alguns pontos devem ser examinados com cautela. A constri¢io adminis-
trativa de bens precede, conforme o Projeto de Lei n° 5.080/2009, de processo
administrativo de discussio do débito. Assim, desenvolve-se perante a adminis-
tracdo publica um processo prévio, com direito a ampla defesa e contraditério.
Apbs a realizagao deste processo administrativo, haverd nova intimagio para que
o devedor pague ou tome qualquer uma das providéncias descritas neste projeto
de lei. Assim, entende-se que nao hd quebra dos principios constitucionais do
processo citado, muito embora alguns possam entender que nio hd a presenca de
um terceiro imparcial, pois se trata de processo administrativo.

8. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=431260>.
9. Por questao de delimitacdo do tema, a transagdo tributaria ndo sera objeto de anlise deste estudo.
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A fim de possibilitar um mecanismo mais 4gil, menos burocratizado e que
permita a recuperagao dos créditos de maneira eficaz, entende-se ser possivel a
adogao das seguintes medidas: 7) caberia ao credor promover o processo admi-
nistrativo para a inscri¢do do débito em divida ativa; i7) apds emissao da CDA,
promover a intimagio do devedor para pagar ou indicar bens em garantia; e 7ii)
sem o pagamento, com ou sem a indicacdo de garantia, caberia a entidade credora
promover a agio de execucao fiscal j4 com a indicagao de bens passiveis de penhora
(conforme j4 disciplina o CPC) e pedir a constri¢io judicial antecipada.

A segunda proposta de alteragio se concentra na hipétese de leilao extra-
judicial. Neste caso, o devedor inscrito em divida ativa teria a possibilidade de
oferecer garantias extrajudiciais, como a fian¢a e a hipoteca. O proprietdrio do
bem poderia requerer que a Caixa Econdmica Federal (CEF) realizasse o leilao
extrajudicial, conforme previsto no Projeto de Lei n° 5.081/2009.

A proposta foi elaborada por procuradores da Fazenda Nacional com o obje-
tivo de resolver extrajudicialmente os conflitos de interesse, com a colaboragio da
parte devedora. Note-se que aqui hd necessariamente participacdo e manifestagio do
devedor para a constricio dos bens e futura alienacio, inclusive com possibilidade de
pedir revisdo da avaliagao feita pela CEE

Trata-se de modalidade de autocomposi¢ao, atualmente estimulada pelos
operadores do direito, principalmente pela magistratura e pelo CN]J. Para o
ministro Cezar Peluso (CN]J, 2011),

7

uma sociedade que se pacifica é uma sociedade que resolve boa parte de seus
litigios diante de decisdes dos préprios interessados, o que d4 tranquilidade social
e evita outros litigios, que, as vezes, sio decorrentes de acordos feitos em juizos e
depois nao cumpridos. As pessoas que conciliam, em geral, respeitam os acordos
que celebram. Em outras palavras, ¢ mais ficil resolver definitivamente um
conflito mediante conciliacio do que por uma sentenga imposta, cuja execu¢io
demora um longo tempo e consome significativo volume de dinheiro publico.

Trabalhar com a modalidade de autocomposicio de resolugao de créditos
facilita o processo, traz celeridade e estimula a sociedade ao desenvolvimento de
relagdes fiducidrias.

Com certeza, o processo de execugio fiscal precisa ser alterado em sua esséncia.
O modelo implementado estd falido e nio atinge seu objetivo, conforme demons-
trado neste estudo realizado pelo Ipea. Entende-se que esta faléncia nao é apenas do
executivo fiscal, mas do sistema juridico brasileiro. Repensar o direito e a fun¢io do
Judicidrio no Brasil, colocando-os como elemento atuante para o sistema de separacio
de poderes, mas no tnico, auxiliard a diminuir o déficit democrético e participativo e
facilitard a implementacio de politicas publicas, inclusive na cobranca de créditos pela
Unilo e pelas demais entidades legitimadas.
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CAPITULO 5

NOVA PERSPECTIVA CRITICA DO MODELO DE EXECUCAO FISCAL

Frederico Souza Barroso*

1 INTRODUCAO

Este capitulo é eminentemente critico, mas sob uma perspectiva pritica. Baseia-se
em pesquisas jd publicadas sobre a realidade das execugoes fiscais e na experiéncia
da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) no trato com estas demandas.

Assim, analisar-se-a0 estudos realizados sobre a execugao fiscal e a gestao dos car-
torios judiciais, especialmente pesquisa recente do Ipea, denominada Custo unitdrio do
processo de execugdo fiscal na Justica Federal (anexo B, 2011), para a indicagio de pontos
criticos do atual modelo de execugio fiscal.

O propésito ¢ analisar o sistema judicial da perspectiva do prestador de
um servigo publico a sociedade e ao Estado na recuperacio do crédito publico, e
avaliar a influéncia deletéria do atual modelo de gestao judicial para a qualidade
da atividade executiva.

Desse modo, cabe frisar que, em 2010, as execugbes fiscais representaram 32%
dos processos em tramitagio no Poder Judicidrio e, na Justica estadual, ji alcangam a
impressionante marca de 45% (21 milhées) de um total de 46,3 milhées de processos
em tramita¢do na primeira instdncia (Brasil, 2011).

Parte do problema perpassa pela elevada taxa média de congestionamento
do Judicidrio que, em 2010, nos processos de conhecimento, alcangou a porcen-
tagem de 60% — o que significa dizer que a cada cem processos em tramitago,
cerca de sessenta nao conseguiram encerrar a fase de conhecimento. Os processos
de execugio, por seu turno, apresentam taxa média de congestionamento muito
mais elevada, 84% — a cada cem processos, conclui-se que 84 nao foram baixados;
com destaque especial para o Judicidrio estadual e o federal, que apresentam taxa

de 89,8% e 85%, respectivamente (Brasil, 2011, p. 185).

Estreme de ddvida que a baixa eficiéncia da execugao fiscal decorre de vérios
aspectos ji muito discutidos, entre os quais o autor pode destacar a morosidade
e a quantidade exorbitante de processos, a reduzida taxa de solu¢do e a falta de
estrutura dos 6rgaos de cobranga.

* Procurador da Fazenda Nacional.
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Esta breve introdugao almeja preparar o espirito do leitor para uma reflexao
critica sobre o papel desempenhado pelo atual modelo de execugio fiscal e sua
verdadeira atividade administrativa e executiva, bem como demonstrar a necessi-
dade de um modelo pragmdtico com foco em resultados.

2 EFICIENCIA E JUSTICA

Algada ao patamar de principio constitucional no Artigo 37, caput, da Constituigao
Federal, com a redagao dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de
1998, a ¢ficiéncia tornou-se baliza norteadora da atuacio do Estado brasileiro e dos

Poderes da Republica.

Nesse sentido, o excelso jurista Celso Antonio Bandeira de Mello traduz a
eficiéncia como sendo a boa administracio publica, conforme descrito a seguir.

O fato ¢ que o principio da eficiéncia nio parece ser mais do que uma faceta
de um principio mais amplo jd superiormente tratado, de hd muito, no direito
italiano: o principio da “boa administragao”. Este tltimo significa, como resulta
das ligoes de Guido Falzone, em desenvolver a atividade administrativa “do modo
mais congruente, mais oportuno e mais adequado aos fins a serem alcancados,
gragas 4 escolha dos meios e da ocasido de utilizd-los, concebiveis como os mais
idoneos para tanto”. Tal dever, como assinala Falzone, “nio se poe simplesmente
como um dever ético ou como mera aspiracio deontoldgica, senio como um
dever atual e estritamente juridico”. Em obra monogrifica, invocando li¢oes do
citado autor, assinalamos este cardter e averbamos que, nas hipdteses em que hd
discricio administrativa, “a norma sé quer a solugao excelente”. Juarez Freitas,
em oportuno e atraente estudo — no qual pela primeira vez entre nés é dedicada
toda uma monografia ao exame da discricionariedade em face do direito & boa
administracio —, com precisio irretocdvel, afirmou o cardter vinculante do direito
fundamental & boa administragao (Mello, 2008, p. 122).

Cumpre assinalar, ainda, a defini¢ao dada pela doutrina constitucionalista
ao principio da eficiéncia. /n verbis:

Introduzido no texto da Constitui¢do de 1988 pela Emenda n® 19/98, esse principio
consubstancia a exigéncia de que os gestores da coisa ptiblica no economizem esforgos
no desempenho dos seus encargos, de modo a otimizar o emprego dos recursos que a
sociedade destina para a satisfagao das suas multiplas necessidades; numa palavra, que
pratiquem a “boa administracio”, de que falam os publicistas italianos.

Nos Estados burocrdticos-cartoriais, o principio da eficiéncia configura um brado
de alerta, uma adverténcia mesmo, contra os vicios da mdquina administrativa,
sabidamente tendente a privilegiar-se, na medida em que sobrevaloriza os meios,
em que, afinal, ela consiste, sacrificando os fins, em razio e a servigo dos quais vem

a ser instituida (Mendes, Coelho e Branco, 2007, p. 788-789).

José dos Santos Carvalho Filho (2008, p. 24) bem sintetizou o mencionado
principio e concluiu que “o nicleo do principio é a procura da produtividade e
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economicidade e, o que é mais importante, a exigéncia de reduzir os desperdicios
de dinheiro publico, o que impée a execugio dos servigos publicos com presteza,
perfeicio e rendimento funcional”.

Portanto, o principio da eficiéncia, sin6nimo de “boa administragao”, constitui
postulado de suma importancia contra os vicios da mdquina administrativa que se
mostram tendentes a privilegiar os meios em detrimento dos fins pablicos realmente
almejados pela sociedade. Nao se trata aqui de invocar a médxima “os fins justificam
os meios”, mas, em verdade, nao perder o foco sobre o interesse ptblico almejado
no exercicio da atividade, pois a atividade jurisdicional nio se justifica em si mesma,
sem a consecugao da pacificacao social e da realizacao do direito.

Esse dilema ¢ facilmente percebido no sistema judicial pdtrio, em que a rigidez
dos procedimentos normalmente sobrepuja o resultado almejado e a eficiéncia nio
¢ compreendida como parte integrante da ideia nuclear de justica. A este respeito, o
professor Paulo Caliendo Velloso da Silveira, em sua obra Direito tributdrio e andlise
econdmica do direito, relacionou quatro concepgoes sobre a relagao da justica com a
eficiéncia: a que defende uma relagio de autonomia entre ambos os conceitos, a que
defende o primado de uma frente a outra, a que enfatiza uma intrinseca contradigio
entre ambas, e a que prega um grau possivel de conexdo entre elas (Silveira, 2009, p. 75).

De acordo com a acep¢ao de autonomia, justica e eficiéncia, assevera Paulo
Caliendo Velloso da Silveira que estas “possuem racionalidades diversas e se aplicam
a campos distintos da realidade” (Silveira, 2009, p. 75), o que significa dizer que
existiria uma racionalidade juridica preocupada com a realizagao de justica, e uma
racionalidade econdémica focada na eficiéncia, mas incomunicdveis entre si.

Em outro entendimento, busca-se explicar a justica como um sistema eficiente,
e a eficiéncia como um sistema justo. Nesta posi¢ao, eficiéncia e justica seriam ideais
que estariam umbilicalmente ligados.

Em terceiro, a concepgio daqueles que vislumbram uma relagao de con-
trariedade entre os dois ideais. Haveria, portanto, verdadeira contradi¢io entre
justica e eficiéncia, uma vez que um sistema justo prejudicaria a eficiéncia, ao
passo que um sistema eficiente ensejaria resultados injustos.

Por fim, a quarta posigo finalmente encontraria uma relagio de conexao entre
justica e eficiéncia. Esta seria um dos elementos componentes do ideal de justica,
sem exclusividade ou prevaléncia sobre os demais. Uma sociedade justa seria uma
sociedade eficiente, reconhecendo-se uzilidade em observar se os mecanismos juridicos
de controle sio eficientes na produgio de rigueza social (Silveira, 2009, p. 76).

Nao é o presente trabalho o palco adequado para aprofundamento das teses descri-
tas anteriormente. Todavia, independentemente da concepgio adotada, ¢ dificil negar o
destaque que a eficiéncia assumiu no Estado moderno e, paradoxalmente, a dificuldade
de se conciliarem os ideais de justica e de eficiéncia, médxime no sistema judicidrio.
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E certo que a eficiéncia da mdquina administrativa ¢ principio norteador de
todos os atos estatais, a fim de otimizar os recursos empregados e, por conseguinte,
melhor alocd-los frente aos intimeros anseios ptblicos. Nesse contexto, é imperioso
também reconhecer a auséncia, no atual sistema de cobranga judicial de créditos, de
métodos de gestao e de planejamento baseados em alguma premissa de eficiéncia.

3 BUROCRACIA JUDICIAL E A ATIVIDADE ADMINISTRATIVA DA EXECUGAO FISCAL

A Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980, sedimentou no ordenamento juridico
patrio o modelo judicial de cobranga executiva fiscal. Importante ressaltar que a
Exposicao de Motivos n°® 223 da lei, entdo encaminhada pelos ministros de Estado
da Justica, da Fazenda e da Desburocratizagio, evidenciava a preocupagao em nao
ocupar o magistrado com referida atribui¢io dita “burocrdtica” e, em verdade,
buscava deixa-lo livre para a atividade realmente jurisdicional.

Vale conferir trecho da motivagao lancada no entdo anteprojeto:

[o] anteprojeto, por outro lado, insere-se no Programa Nacional de Desburocratizagio,
a que se refere o Decreto n° 83.740, de 18 de julho de 1979, uma vez que simplifica o
processo da execugio da divida ativa, reduz, substancialmente, o niimero de despachos
interlocutdrios do juiz, liberando-o de trabalhos meramente burocréticos em favor da
atividade especificamente judicante, utiliza os modernos servicos dos Correios para a
citagio dos executados, cria condigoes para a melhor utilizacao do processamento de
dados na execugio fiscal, descongestiona as vias judiciais, nas duas instancias, e adota
outras medidas, tudo em consonancia com os principios constitucionais que regem os
direitos e garantias individuais e as fungoes do Poder Judicidrio (Prudente, 2008, p. 31).

Com efeito, infere-se que o objetivo da referida proposta era simplificar o
processo de execucio, desafogar o Poder Judicidrio e liberar o juiz de atividades
meramente administrativas (ditas burocriticas) em favor da atividade eminente-
mente jurisdicional. Vé-se que a solugao proposta tornou-se, na verdade, o maior
dos problemas. A execugdo fiscal transformou-se na maior mazela do Judicidrio,
alcancando uma quantidade de 27 milhées de processos em tramitagio, ou 32%
do total de demandas em curso no Judicidrio, e, por conseguinte, obstruiu as vias
judiciais e conspirou para a morosidade do Poder Judicidrio como um todo.

Em que pese reconhecer as importantes mudangas estabelecidas a partir da
criacio do Conselho Nacional de Justica (CNJ) e da Secretaria de Reforma do
Judicidrio, observa-se que a eficiéncia do sistema judicial ¢ tratada como sin6nimo
de reformas processuais e ampliacio de cargos, sem, no entanto, se enxergar um
problema muito mais préximo: a gestdo e a administragio judicial como fator
determinante para a eficiéncia do sistema de justica.

Diferentemente da participacio construtiva do Poder Judicidrio em decisoes
relevantes e de grande repercussao para a sociedade brasileira nos tltimos tempos, a
atividade judicial ¢ em grande parte marcada por um conjunto de atos ordinatérios
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das serventias judiciais, que movimentam o processo, quase sem necessidade de
intervencdo judicial. Em verdade, mediante delegagio do juiz competente, atos
meramente ordinatdrios tornaram-se rotinas comuns as serventias judiciais.

Essa praxe judicial,' existente nos tribunais do pais, foi expressamente legi-
timada pelo Artigo 93, inciso XIV, da Constituigao Federal, inserido no contexto
da Reforma do Judicidrio pela Emenda Constitucional n°® 45, de 30 de dezembro
de 2004, a qual previu que “os servidores receberao delegacio para a prética de
atos de administragao e atos de mero expediente sem cardter decisério”. Em suma,
conferiu-se aos cartdrios judiciais a possibilidade de promover atos de movimen-
tagao processual que nao possuam cunho decisério.

Depreende-se, assim, que a Reforma do Judicidrio jd vislumbrava a neces-
sidade de dotar suas serventias judiciais de maior autonomia, a fim de conferir
agilidade e celeridade na movimentagio processual, sem ocupar o magistrado
com rotinas administrativas.

Estudo elaborado pela Secretaria de Reforma do Judicidrio, 6rgao ligado ao
Ministério da Justica, a pesquisa Andlise da gestio e funcionamento dos cartorios judi-
ciais (Brasil, 2007a) constatou que as rotinas das serventias judiciais sdo responsdveis
por expressivo intervalo de tempo na tramitagao dos processos, principalmente pelos
periodos denominados de “tempos mortos”, nos quais nao ¢ realizado nenhum ato.?
Os cartorios acompanhados na referida pesquisa indicaram que os processos perma-
necem em cartério entre 80% e 95% do tempo total de tramitagio.’

Na mesma linha, os resultados apresentados pela pesquisa recente do Ipea
também evidenciaram que a execugio fiscal é processada pelos servidores dos
cartérios judiciais. E mais, corroborando a pesquisa anterior, concluiu que os
magistrados representam apenas 6,8% do total de mao de obra empregada neste
procedimento, enquanto os servidores respondem por 89,7% e os estagidrios por

3,6% (anexo B, p. B27).

Impende destacar que o longo tempo absorvido pelas serventias judiciais ¢
decorréncia dos tempos de espera necessdrios para a realizagiao de cada ato, isto é,
o tempo que as famigeradas pilhas de processos aguardam até serem trabalhadas.
E a grande quantidade de atos promovidos pelos serventudrios ¢ justificada pelo rito
formalista, repleto de pequenas providéncias cartordrias, pois cada ato processual elen-
cado na lei exige a realizagdo de inimeros outros atos cartordrios que necessitam de

1. As portarias ordinatérias expedidas pelos juizes comumente delegavam as secretarias do juizo a pratica de oficio
de atos processuais.

2. Na pesquisa promovida pela Secretaria da Reforma do Judiciério, considerou-se “tempos mortos” o periodo de tempo
em que o processo permanece aguardando a realizacdo de algum ato. Sao os intervalos de tempo que os processos
aguardam nas conhecidas pilhas ou nos escaninhos.

3. Ressalta-se que esses dados foram constatados em pesquisa realizada em quatro varas de Sao Paulo.
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mais de um servidor para realizd-los. Uma simples decisao interlocutéria, por exemplo,
pode exigir servidores especificos para preparar a minuta de decisdo, receber os autos
em cartério, langar o andamento processual no sistema e/ou no formuldrio correspon-
dente, enviar a decisio para publicagio no Didrio de Justica, certificar a publicagio,
certificar o transcurso do prazo processual e assim por diante.

Vale conferir trecho da andlise promovida pela Secretaria da Reforma
do Judicidrio:

As atividades dos cartdrios nio sio realizadas no “menor tempo”, mas no “tempo
possivel”. Isso provavelmente estd ligado a dois fatores: as rotinas dos cartérios sio
complexas (envolvem muitos pequenos atos) ¢ hd considerdvel tempo de espera até
que sejam iniciadas.

A prética de cada ato processual pelo cartdrio, como uma juntada ou uma publicagio,
implica uma série de pequenos atos. Por maior rapidez que se lhe imprima, a rotina
toda demandar4 algum tempo até ser completada.

Embora as rotinas de cartério sejam complexas, a maior demora nio estd nos seus
“tempos de ciclo”, mas em seus “tempos de espera’. Até que a rotina seja iniciada,

hd uma espera (Brasil, 2007a, p. 24).

Acerca do fator tempo, a metodologia do estudo do Ipea decompds os diferentes
tempos gastos no processamento das execugdes fiscais em tempo processual, tempo
administrativo e tempo de espera. E, a partir dai, demonstrou que os tempos de espera
gastos no processamento das demandas ndo sio uma decorréncia legitima da fluéncia
dos prazos processuais, mas sim, fruto da organizagio precéria e deficiente dos cartdrios
em geral. [ verbis:

Entretanto, um dos achados mais importantes deste estudo é que a diferenca entre o
tempo médio provdvel de miao de obra diretamente empregada nos executivos fiscais
e o tempo total de tramitacio do processo estd intrinsecamente relacionada ao padrao
de gerenciamento processual praticado nas varas da Justica Federal. A morosidade naio
resulta significativamente do cumprimento de prazos legais, do sistema recursal ou das ga-
rantias de defesa do executado. Nem tampouco do grau de complexidade das atividades
administrativas requeridas. Fundamentalmente, é a cultura organizacional burocritica e
formalista, associada a um modelo de gerenciamento processual ultrapassado (Alves da
Silva, 2010), que torna o executivo fiscal um procedimento moroso e propenso a prescrigio.
Basta lembrar que esta responde pelo segundo maior motivo de baixa, atingindo quase
um tergo dos executivos fiscais (anexo B, p. B24, grifo nosso).

E, como resultado, a pesquisa conclui que o tempo médio total de tramitagao
do processo de execugao fiscal médio é de oito anos, dois meses e nove dias (2.989
dias). Todavia, revelou ainda que o tempo médio provavel de mao de obra direta-
mente empregada no processamento do executivo fiscal ¢ de 646,2 minutos — que
se traduzem em apenas dez horas e quarenta e seis minutos (anexo B, p. B22-B23).



Nova Perspectiva Critica do Modelo de Execucéo Fiscal 87

Essa constatagao evidencia a séria faceta da morosidade produzida pela
burocracia judicial e demonstra o grande impacto proporcionado pelos tempos
de espera na tramita¢do do processo de execugao fiscal. A morosidade, portan-
to, nao ¢ resultado apenas da quantidade de atos praticados ou da fluéncia dos
prazos processuais, mas sim, em grande parte, decorrente dos lapsos de tempo
para o cumprimento de tarefas cartordrias.

4 GESTAO JUDICIAL

Naio obstante a representatividade das serventias judiciais que se extrai do tempo
e da quantidade de atos praticados em cartério, o Poder Judicidrio busca resolver
suas deficiéncias por meio de reformas processuais e do aumento de cargos e de
oficios judiciais.* Ledo engano. Ignora-se a falta de gestdo na realizagio dos atos
cartordrios, atos bdsicos na tramita¢io de qualquer processo, mas que sao admi-
nistrados de forma empirica ou intuitiva.

O modelo de gestio judicial ainda permanece apegado a ritos formalisticos ex-
tremamente burocrdticos, em que a preocupacao ¢ a superagao das etapas cartordrias.
Isto talvez decorra da concep¢io de “processo” como um conjunto de atos conca-
tenados que, em cada etapa, comporiam o processo judicial. E, aparentemente, os
6rgaos judiciais aceitam isto como uma decorréncia natural do oficio jurisdicional.

No tocante a gestao judicial, a pesquisa promovida pela Secretaria de
Reforma do Judicidrio concluiu que “cartérios mais antigos tendem a sedi-
mentar rotinas de trabalho que se perpetuam mais por costume do que por
algum critério de racionalidade organizacional” (Brasil, 2007a, p. 10). E ainda
constatou que “o diretor é o grande responsavel pela gestao do cartério e o juiz
¢ uma figura distante nesse aspecto” (op. cit., p. 14).

Como dito, o modelo de gestao judicial ¢ focado no simples cumprimento
de tarefas do serventudrio ou do magistrado. Nao hd preocupacio em se alcangar
o objetivo final da execugio fiscal, que é a recuperacio do crédito publico, pois,
na dtica judicial, a satisfagdo da execu¢do deveria ser uma decorréncia légica do
cumprimento normal das atividades judiciais. Nao é assim, porém.

Nesse aspecto, cabe exaltar as conclusoes da pesquisa realizada pelo Ipea
quanto 2 ineficiéncia do atual modelo judicial de gestio e de administragio dos
processos de execugoes fiscais em curso na Justica Federal:

4. A esse respeito, a pesquisa do Ipea consignou: “Por fim, igualmente importante ressaltar que a contratagao de pessoal
ndo é uma solucdo. Neste estudo, ndo se observou qualquer evidéncia empirica significativa de que o quantitativo de
processos por serventuario (variavel 7) esteja correlacionado com o tempo de duracéo do executivo fiscal, nem com a
probabilidade de este sofrer baixa por pagamento” (anexo B, p. B30).
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O estudo demonstrou que a organizagio e a gestdo administrativa da Justica Federal
de primeiro grau sdo ineficientes, em que pese o esfor¢o empreendido por magistrados
e serventudrios no desempenho de suas funcoes.

O emprego generalizado de modelos ultrapassados de administragio, associados & gestio
produtivista, resultam na organizagio atomista das atividades administrativas, que
centra esforgos no cumprimento de tarefas, em detrimento da obtengio de resultados (no
caso, a recuperagdo do crédito). Além de ineficaz, o atual modelo de organizacio do
trabalho gera impactos negativos expressivos sobre a subjetividade dos servidores,
desmotivando-os e desvalorizando-os.

(...)

As questoes de ordem administrativa também repercutem negativamente no andamento
do processo judicial. Compreendidas como tarefas a serem cumpridas, sem qualquer
compromisso com resultados, atividades como a citagio, a penhora, a avaliagio e o
leildo tornam-se pouco eficazes. Se a citagio pessoal vélida e imediata, seguida da
localizagio e penhora dos bens, é tao importante para o sucesso do executivo fiscal,
como indicam os dados previamente apresentados, @ gestdo com foco em resultados
preocupar-se-ia mais com estratégias de localizacio do executado e de seus bens que
com o mero cumprimento formal das atividades cartordrias que lhes sio subjacentes.
Nesse sentido, iniciativas para melhorar o intercAmbio de informacoes entre atores
envolvidos e processos com as mesmas partes, ou implantar bancos publicos de
dados sobre domicilio e bens penhordveis, ampliariam significativamente a eficicia
do procedimento. Da mesma forma, mais que organizar leildes, a Justica deveria
concentrar-se em garantir a qualidade dos bens penhorados e sua imediata expro-
priagio, utilizando-se de meios alternativos, tais como alienagio privada e conversio

em renda (anexo B, p. B36-B37, grifo nosso).

Logo, a constatagio surpreendente da pesquisa é que a ineficiéncia e a morosi-
dade nao decorrem do sistema recursal ou dos meios de impugnagio do executado
durante o processo, mas sim do modelo “fordista” de produgao em blocos, em
etapas, como se fosse uma inddstria montadora de pecas, mas descompromissada
com o resultado final.

E, ainda a respeito da atividade administrativa cartordria, a Secretaria de
Reforma do Judicidrio verificou o fendmeno da “invisibilidade dos cartérios ju-
diciais” (Brasil, 2007a, p. 29). O descaso do sistema judicial com a atividade
meio desempenhada por suas serventias judiciais exerce impacto direto na mo-
rosidade do processo. Os cartdrios mostram-se invisiveis para todo o sistema, af
compreendidos o legislador e os préprios tribunais, que ainda nao identificaram
a atividade administrativa realizada pelas serventias judiciais como algo relevante
para o bom desempenho da atividade jurisdicional.

O Judicidrio ainda se revela incipiente na producio de dados necessdrios para
o controle e o planejamento da atividade jurisdicional, preocupando-se apenas
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recentemente com a elaboragio de dados gerenciais, a partir do justica em niimeros,

divulgacio anual do CNJ.

Todavia, forgoso reconhecer que a criagio do Departamento de Pesquisas
Judicidrias (DP]J), por meio da Lei n® 11.364, de 26 de outubro de 2006, como
6rgao integrante da estrutura do CNJ, constituiu importante avango para o
sistema judicial brasileiro, iniciando andlises ¢ diagndsticos dos problemas estru-
turais e conjunturais dos diversos segmentos do Poder Judicidrio (CN], [s.d.]).
Esta iniciativa demonstra a possibilidade de se inaugurar uma nova fase na gestao
judicial que enxergard a atividade judicial como um servico publico e, assim, trard
maior preocupagio com a eficiéncia da prestagio jurisdicional.

Espera-se que o primeiro passo seja uma administragio profissional e plane-
jada, e ndo apenas intuitiva ou paliativa. Veja-se, por exemplo, que os servidores
novos ingressam nas serventias e assimilam as rotinas e os vicios dos servidores mais
antigos que acabam por treind-los. Nao hd, portanto, um planejamento adequado
para treinamento dos novos servidores sobre as atividades a serem desempenhadas
e qui¢d uma visio moderna de administracio.

Os tribunais realizam, muitas vezes, “mutiroes da conciliacio” ou “mutiroes
¢

de sentenciamento” de processos, e os apresentam como exemplos de planejamento

institucional. Todavia, tal medida nio passa de mero paliativo preocupado apenas

com a redugio do estoque de processos — que continuard a crescer —, sem nenhuma

mudanga no planejamento do trabalho.

E cabe aqui uma critica s metas estatisticas impostas pelo CN]J, especial-
mente a meta 3 que impde, a todo custo, uma redu¢io de 20% dos processos
de execugio fiscal, independentemente da recuperagio do crédito pablico em
cobranga. Referida meta revela o descompromisso do atual modelo de cobranga
com a efetiva recupera¢io do crédito publico, fonte que é para a realizacio de
politicas publicas e a prestacao de servigos a coletividade e que, somente no
estoque da divida ativa da Unido, alcangou, em 2010, a impressionante cifra de

R$ 880.596.409.092,74 (Brasil, 2010).

Ressalta-se, ainda, que referida meta aflige membros do Poder Judicidrio
e da advocacia publica. Os primeiros viram-se pressionados para extinguir pro-
cessos a fim de alcangarem a meta imposta, o que fomentou sentencas extintivas
as mais variadas. A guisa de exemplo, houve casos em que a medida acertada
seria a simples suspensio do feito, em razdo da suspensio da exigibilidade por
adesdo a programas de parcelamento, mas alguns juizes optaram por extinguir os
processos executivos, alegando auséncia de interesse de agir no prosseguimento.
Proliferaram, assim, sentencas extintivas que enxergavam falta de interesse de agir
ou auséncia de economicidade no processamento de execugoes de baixo valor, ao
talante do entendimento do érgao jurisdicional. Esta postura contribuiu para o
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aumento da litigiosidade, pois procuradores foram compelidos a recorrer destas
sentengas, o que reforgou o congestionamento do Poder Judicidrio.

Em razdo dessa avidez dos 6rgaos jurisdicionais em extinguir execu¢des de
baixo valor, a Corte Especial do Superior Tribunal de Justica (STJ), em 2 de ju-
nho de 2010, aprovou o enunciado niimero 452, que estabelece a impossibilidade
de as agoes de pequeno valor serem extintas, de oficio, pelo Poder Judicidrio,
porque esta decisdo competiria 2 administragdo federal.

Esses elementos denotam, de forma conjugada, a necessidade de reformulagao
do atual modelo de gestdo judicial, sobretudo de profissionalizagio das serventias
judiciais, com implantacdo de métodos de racionalizacdo e gerenciamento das ati-
vidades cartordrias, bem como reconhecem que as medidas paliativas adotadas ou o
simples discurso em favor do aumento de cargos ou varas especializadas nao alterarao
a realidade dos processos executivos fiscais.

5 ASPECTOS DA COBRANCA JUDICIAL

Os dados apresentados pela pesquisa do Ipea evidenciaram a alarmante ineficién-
cia das execugdes fiscais, principalmente na concretiza¢io de atos de constri¢ao
patrimonial. O estudo revelou que somente em 15% dos processos ocorreu algum
tipo de penhora de bens, enquanto somente 0,2% destas penhoras resultaram em
leiloes exitosos que satisfizeram integralmente o crédito exequendo.

Outro dado importante da pesquisa demonstrou a baixa eficiéncia na citagio
dos devedores. Verificou-se que o Judicidrio ndo logra éxito em citar o devedor em
43,5% dos executivos fiscais (anexo B, p. B18), sopesando-se inclusive as citagoes
por edital, e que a citagao constitui etapa processual que absorve 1.523 dias para
a efetiva localizacio do executado (Brasil, 2007b, p. 20). Demonstrou-se também
que a citagdo pessoal realizada logo na primeira tentativa induz, em regra, ao pa-
gamento espontineo pelo devedor, ao passo que, se este ndo for localizado na pri-
meira tentativa, reduz-se a probabilidade de ser encontrado em diligéncias futuras
para apenas 34,8% dos casos (anexo B, p. B19).

Demonstrou-se, também, que a execugio fiscal nao é campo fértil para im-
pugnacoes ou discussoes juridicas. Conforme constatou o Ipea, a oposi¢ao de em-
bargos a execugo representa apenas 6,5% do total de processos, com julgamento
favordvel aos embargantes somente em 1,3%. Nao ¢ outra a sorte da objegao de
pré-executividade, pois esta significa tio somente 4,4% dos processos de execugio
fiscal e, deste montante, a inexpressiva porcentagem de 0,3% dos processos resulta
em procedéncia da manifestagao da parte devedora (anexo B, p. B21).

De forma categérica, os dados da pesquisa derrubam o mito de que a atua-
¢ao do Poder Judicidrio ¢ imprescindivel para corrigir ilegalidades praticadas pela
administracio publica e, assim, controlar a atuacio de seus 6rgaos de cobranga.
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Ora, o pais consolidou-se como Estado democritico de direito e, embora seja
recente o processo de democratizagdo, suas institui¢des ji apresentam elevada
maturidade, com atuacio pautada pela legalidade e controle autdnomo e de oficio
das ilegalidades praticadas por seus agentes, independentemente do controle ju-
dicial. Temor quanto a atuagio dos agentes publicos nao mais se justifica nos dias
atuais, e ainda subverte toda a ordem juridica vigente, norteada pela presungao
de legitimidade dos atos administrativos, ao cabo que eventuais abusos e desvios
cometidos devem ser apurados e devidamente punidos.

Por sua vez, referidos nimeros podem causar espanto a juizes, advogados e
procuradores que acreditavam que a litigiosidade fosse significativamente maior,
tendo-se em conta a grande quantidade de objegoes que verificam diariamente.
Todavia, esta é uma falsa impressao decorrente da vivéncia didria do operador
do direito, que tem sua atengio mais voltada, justamente, para processos com
alguma impugnagio, esquecendo-se dos milhares de processos arquivados ou es-
tagnados nos escaninhos, aguardando alguma movimentagao.

Naio obstante, o reduzido niimero de impugnagoes pode ser explicado, em
parte, pelas vias administrativas disponiveis aos devedores para discussao e ampla
defesa. Como exemplo, no 4mbito da Unido, o Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais, 6rgao sucessor do antigo Conselho de Contribuintes, em que
muitas demandas se encerram definitivamente, culminando com a retificacao
de atos administrativos de seus agentes quando necessirio e, por conseguinte,
dispensando pronunciamento judicial a respeito.’

Corroborando o jd exposto acerca da complexidade dos atos cartorérios, o es-
tudo do Ipea também expds a burocracia que envolve a realizagio do intrincado
leilao judicial, além de sua prépria eficiéncia, que beira ao irrisério (0,2% de leiloes
exitosos). Trouxe também a impressionante revelagao de que “muitas Varas da Justica
Federal implantadas nos tltimos cinco anos jamais realizaram qualquer pregao”

Nas entrevistas realizadas ao longo da pesquisa, os diretores de secretaria e serventu-
4rios da Justica responsdveis pela etapa do leilio demonstraram profundo desalento
com a complexidade dos atos administrativos e judiciais necessdrios a realizacio de um
leilao, que sdo extraordinariamente burocrdticos, demandam muito trabalho e sao de
pouca efetividade. Como resultado, muitas das varas da Justica Federal implantadas
nos tltimos cinco anos jamais realizaram qualquer pregio (anexo B, p. B19).

Quanto a reduzida eficiéncia dos leilées, possivelmente muito se deve a
divulgacio precdria do ato, pois a fixagao do edital na sede do juizo e a publica-
¢a0, como expediente judicidrio, no érgao oficial sio insuficientes para conferir

5. Com a edicao da Medida Proviséria n2 449, de 3 de dezembro de 2008, convertida na Lei n® 11.941, de 27 de maio
de 2009, foi criado 0 Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF).
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ampla publicidade para os possiveis interessados.® E, a este respeito, ¢ digna de
nota a experiéncia pioneira da venda direta do “Empério Judicial”, realizada
em Justica Federal de Campina Grande, Paraiba, como medida transformado-
ra da realidade drida das alienagdes judiciais.” A medida citada possibilitou a
alienacdo por iniciativa particular dos bens penhorados, por meio da internet,
com fulcro no Artigo 685-C do Cédigo de Processo Civil, consistindo na venda
direta depois do insucesso dos leiloes judiciais. Deste modo, permitiu-se maior
visibilidade aos bens penhorados e uma publicidade maior, o que repercutiu
diretamente no desempenho das alienagdes, que aumentaram sensivelmente.

Nio se pode olvidar, logicamente, a responsabilidade dos demais atores
nesse processo, especialmente dos 6rgaos de cobranga. Aos credores compete,
primordialmente, reunir e analisar informagées sobre seus devedores e promo-
ver a investigagio patrimonial. Esta deveria ser a premissa bdsica de atuagao das
procuradorias responsdveis pela cobranga. Todavia, a realidade destes 6rgaos nos
revela a falta de estrutura material e de pessoal para a realizagio a contento das
atividades de cobranga. Nao existem servidores para a realizagao de diligéncias e
tampouco dreas especializadas em tecnologia da informagao, com servidores de
carreira, que promovam o desenvolvimento e a manutengao de sistemas informa-
tizados. O resultado ¢ a coleta de dados por meio de oficios em papel e a repeti¢ao
de diligéncias pelo mesmo 6rgio de cobranga, em razdo da auséncia de registro
e de sistematizagio da informacio. E inconcebivel este tipo de atuagio em um
momento de completa informatiza¢ido do conhecimento.

Essa falta de estruturagio dos érgaos de cobranca também impede que as procu-
radorias realizem a salutar medida de investigacao patrimonial prévia ao ajuizamento.
Esta medida possibilitaria o ajuizamento somente quando constatada a existéncia
de bens e direitos que assegurassem a cobranca judicial, evitando-se sobrecarregar a
méquina judicial com processos fadados ao insucesso ou com pouca probabilidade
de éxito, prestigiando a eficiéncia e a economicidade dos executivos fiscais.

Repita-se. A investigagao patrimonial realizada pelos 6rgaos de cobranca
implicaria trazer ao Judicidrio somente execugoes vidveis do ponto de vista da
recuperagdo do crédito publico, livrando o sistema judicial do processamento
de feitos sem nenhuma perspectiva de constri¢ao e expropriacao de bens. Se nao
hd patriménio, por que executar tal devedor? Em casos assim, melhor se valer

6. "Art. 22 — a arrematacéo sera precedida de edital, afixado no local de costume, na sede do Juizo, e publicado em
resumo, uma so vez, gratuitamente, como expediente judicidrio, no érgdo oficial.

§ 12— 0 prazo entre as datas de publicacdo do edital e do leildo ndo poderd ser superior a 30 (trinta), nem inferior a 10 (dez) dias.
§ 20— O representante judicial da Fazenda publica, sera intimado, pessoalmente, da realizacao do leildo, com a antecedéncia
prevista no paragrafo anterior”.

7. 0 Projeto Emporio Judicial, da Justica Federal na Paraiba, conquistou o segundo lugar na categoria tecnologia da
informacdo durante a XI Mostra Nacional de Trabalhos da Qualidade do Judiciario, realizado em Brasilia, nos dias 20 e
21 de outubro de 2011. Disponivel em: <http://web.jfpb.jus.br/leilacJFPB/emp/emporio.asp>.
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de medidas administrativas, como cadastros restritivos, protesto extrajudicial ou
mesmo se exigindo certidao de regularidade fiscal para algumas hipéteses, como
forma de coergao sobre o inadimplente que, muitas vezes, oculta seus bens.

E, para tanto, seria preciso dotar as procuradorias com estrutura e acesso a
informagio sistematizada sobre os devedores, especialmente os dados cadastrais e
patrimoniais. Isto porque, para se desafogar o Judicidrio, é essencial que se possa
analisar previamente a condi¢ao do devedor e, assim, justificar a cobranca judicial.
Do contrério, ocultar tais informagoes, muitas vezes constantes em 6rgaos publi-
cos, do préprio Estado-administragio, sob o argumento de protegao a privacidade,
é fornecer escudo protetivo aos maus devedores, que alcangardo vantagem indevida
no mercado e, assim, fomentario a concorréncia desleal.

Registre-se que seria necessdrio consultar informagoes atinentes exclusivamente
a dados cadastrais (enderego, nome, atividade econdmica ou ocupagio profissional)
e patrimoniais (bens, direitos, existéncia de movimentagio financeira), mediante a
respectiva transferéncia da responsabilidade pelo resguardo da informagao ao 6rgio
consulente e seu agente, com a cautela de nao adentrar na esfera intima do indivi-
duo, sem a necessidade do detalhamento da vida financeira ou bancéria e tampouco
de mindcias sobre seus negcios privados realizados na esfera pessoal.

Essa ¢ a realidade constatada em outros modelos internacionais de cobranga,
em que a administragao fiscal possui amplo acesso a informagoes relevantes para
o exercicio da cobranga. A este respeito, veja-se que o modelo norte-americano,
profundamente marcado pelo pragmatismo, autoriza o acesso das autoridades fis-
cais a informagbes necessdrias a cobranga, impedindo inclusive a oposi¢o do sigilo
bancirio pelo devedor. O modelo espanhol também permite a autoridade tributdria
inspecionar bens e examinar livros, documentos, contabilidade, faturas, correspon-
déncias, dados, arquivos e programas eletronicos, a fim de subsidiar o procedimento
administrativo de cobranca. Interessante ainda o modelo francés, que prevé a coope-
racio, no Ambito da cobranca de créditos tributdrios, entre os Estados-membros da

Comunidade Europeia, especialmente na seara da troca de informagoes requeridas
entre administragdes fiscais (Godoy, 2009, p. 23, 129 e 145).

-

E mister, portanto, que as procuradorias — érgaos também responsdveis
tanto pelo controle da legalidade da inscri¢ado em divida ativa quanto pela co-
branga — sejam municiadas com informacoes precisas e seguras sobre o acervo
patrimonial existente, bem como sobre a certeza da localizagao do devedor, a
fim de se tornar a execucio fiscal eficiente, subtraindo-se do Judicidrio processos
estéreis. Além deste ganho, conseguir-se-4 desobstruir as vias judiciais com ati-
vidades administrativas que ndo deveriam estar ocupando as serventias judiciais.



94 Gestdo e Jurisdicao: o caso da execucdo fiscal da Unido

Corroborando a relevincia estratégica de tratamento das informagoes sobre
devedores, dado importante da pesquisa elaborada pelo Ipea nos revela que um
conhecimento mais apurado dos devedores mostra resultados significativos. Neste
sentido, a pesquisa revelou que o acompanhamento especial de grandes devedores
da Uniao, promovido pela Procuradoria-Geral Federal e pela Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional, as quais possuem corpo de procuradores especialmente destaca-
dos para o acompanhamento diuturno de seus grandes devedores, enseja resultados
expressivos e satisfatérios na recuperacdo (anexo B, p. B32).

Logo, infere-se que nio se pode responsabilizar exclusivamente o desempenho
ineficiente do Judicidrio no processamento das execugoes fiscais se o Poder Executivo
ndo aprimorar e estruturar a atividade de cobranca de suas procuradorias. O problema
da ineficiéncia das execugdes fiscais envolve tanto a falta de gestao judicial quanto a
auséncia estrutural dos érgios de cobranca.

6 CONCLUSOES

O desempenho insatisfatério da execugio fiscal na recuperagao do crédito pablico
exige que os operadores do direito repensem o modelo atual. A avaliagio do préprio
sistema judicial como um todo esté em jogo. E o momento de se adicionar o ideal
de eficiéncia como um elemento indissocidvel do sistema judicial.

Os dados aqui expostos nos permitiram concluir que a atividade judicial nao
possui planejamento adequado para otimizar a prestagao jurisdicional vindicada.
Ademais, constata-se que a organizagio e o funcionamento dos cartérios judiciais
se perpetuam no tempo pela transmissao pessoal de experiéncias entre os servidores
da justica, mantendo rotinas impregnadas de vicios, sem uma gestao profissional e
despreocupadas com o resultado final do processo.

Em razao da forma de trabalho burocritica, enormemente preocupada apenas
com o cumprimento de tarefas isoladamente consideradas e permeada de formalis-
mos processuais e atos cartordrios, extrai-se que os cartérios judiciais sao grandes res-
ponséveis pela ineficiéncia e pela morosidade judicial, absorvendo grande parte dos
atos praticados e do tempo de tramitagdo dos processos. Nao obstante a relevincia
da atividade cartordria no trAmite processual, esta se mostra invisivel para o sistema
judicial, que ainda nio a reconhece como ator da atividade judicial.

Manifesta demonstragio da ineficiéncia das execug¢des fiscais revelou-se nos
infimos resultados de citagdo, constri¢io e expropriagao, concluidos ao longo da
tramitagio do processo, evidenciando a necessidade de um modelo pragmadtico de
execu¢io, com foco na localizagio dos devedores e na constricio de bens e direitos.

Outra importante verificagio foi o inexpressivo indice de impugnagio
judicial, rompendo com o dogma da imprescindibilidade do modelo de co-
branga judicial para assegurar ao individuo ampla defesa contra os supostos
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desmandos da administracio publica e sua propalada “voracidade arrecadatéria”.
Nesse passo, ¢ forgoso reconhecer que as instituigoes pablicas alcangaram grande
maturidade no processo democritico e hoje demonstram atuagio fortemente ali-
cercada nos valores e principios constitucionais.

Outrossim, nao passou despercebida a influéncia deletéria que os tempos de
espera exercem sobre a tramitagao dos processos executivos. Isto porque se verificou
que, do tempo total médio de oito anos, dois meses e nove dias (2.989 dias) do proces-
so de execucao fiscal, o tempo de mao de obra diretamente empregada para a execugio
das tarefas representa apenas dez horas e quarenta e seis minutos do tempo total.

Por seu turno, é de se reconhecer que os 6rgios de cobranga nao desempenham
satisfatoriamente seu muanus publico na recuperacao do crédito pablico. Mostram-se
desprovidos de estrutura material e de pessoal, especialmente na drea de tecnologia
da informacio, que daria suporte para a implantacio e o desenvolvimento de siste-
mas informatizados eficientes e seguros que permitiriam a automacao de rotinas e o
tratamento de dados.

Portanto, a eficiéncia da cobranca fiscal estd ligada a uma questdo de
estruturagao dos 6rgaos de cobranga e de reformula¢io da gestao da ativida-
de jurisdicional. Assim, afastam-se os argumentos em contrdrio, que defen-
dem a ampliagao das hipdteses de responsabilidade tributdria ou mesmo o
aumento de cargos e varas especializadas como solucio para a baixa eficién-
cia da execucio fiscal.

Por fim, cabe ressaltar que a eficiéncia da cobranca prestigia os bons pagadores
que honram pontualmente suas obrigagoes. Além disso, ¢ importante que a presenca
estatal seja perceptivel, a fim de que se tenha cardter pedagdgico sobre os devedores,
mostrando-lhes os resultados da cobranga e garantindo um ambiente de mercado
sauddvel e competitivo, sem distor¢oes decorrentes da ineficiéncia da cobranga sobre
os maus pagadores.
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CAPITULO 6

A PROPOSTA DE PROCESSAMENTO ADMINISTRATIVO
DA EXECUCAO FISCAL A LUZ DO COMUNICADO N° 83

Régis Fernandes de Oliveira*

1 INTRODUCAO

Este estudo busca apresentar os contornos do Projeto de Lei (PL) n® 2.412, de 12
de novembro de 2007 (Brasil, 2007), bem como suas razoes e seus motivos, que,
em sintese, levariam a transladagao de intimeros atos executivos, hoje praticados
na execucdo judicial, para a esfera administrativa. Servird de base para a anilise
dos dados levantados pelo Ipea (anexo B) — por meio do Comunicado do Ipea n°
83, de 31 de margo de 2011 (Ipea, 2011) — que tiveram por objetivo apresentar o
custo do processamento judicial da execugio fiscal.

2 CONTORNOS DO PROJETO DE LEI N2 2.412/2007 E CONTRASTE COM 0S
DADOS LEVANTADOS PELO COMUNICADO N° 83 DO IPEA

Durante a legislatura de 2007 a 2010, o autor teve a oportunidade de apresen-
tar, na condigdo de deputado federal, o PL n° 2.412/2007 (Brasil, 2007), que
foi apensado a outros — PLs n® 5.080/2009 (Brasil, 2009a), 5.081/2009 (Brasil,
2009b) e 5.082/2009 (Brasil, 2009¢) — e que visa dispor sobre a execugao admi-
nistrativa da divida ativa da Uniao, dos estados, do Distrito Federal, dos munici-
pios e de suas respectivas autarquias e fundacoes publicas.

O projeto foi apresentado, indicando que o congestionamento do Poder
Judicidrio tem consequéncias danosas, como a demora na prestagao jurisdi-
cional, a ineficdcia das decisoes judiciais e a consequente desmoralizagiao das
institui¢oes democrdticas.

Ocorre que o esforgo até entdo empreendido deixava de lado o aperfeicoa-
mento das agoes que interessam ao Estado na qualidade de parte. Nao hd duvi-
das que, desde entio, o poder publico era o principal responsavel pela sobrecarga
do trabalho do Judicidrio, seja pela repeticio de agoes em que estio em jogo

* Professor titular da Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo (USP); e advogado.
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interesses homogéneos, seja pela tradicdo de esgotar as vias recursais — mesmo
quando reconhecidamente jd nao hd mais qualquer possibilidade de sucesso —,
seja pela prépria estrutura da legislagdo processual brasileira, que, por si s6,
dificulta a tramitacdo. O fato é que qualquer medida que produzisse alguma
racionalizagio dos meios através dos quais o préprio Estado recorre ao Poder
Judicidrio ja seria motivo de expressa melhoria, no que diz respeito a satisfagao
das demandas da sociedade quanto ao seu desempenho.

Entre as medidas de racionaliza¢do dos processos que sempre tém sido co-
gitadas, entre os que se dedicam ao estudo do tema, encontra-se o processamento
administrativo das execucées fiscais. A atividade de execugio tem natureza muito
mais administrativa que jurisdicional. Com exce¢do de alguns poucos aspectos em
que hd realmente uma decisao judicial, solucionando controvérsia efetiva entre as
partes litigantes — e que se processam por meio de embargos —, pode-se afirmar
que a principal atividade do juiz, ao conduzir a atividade de execugio, é de cunho
nitidamente administrativo.

Nada mais natural, nessa ordem de ideias, que transferir esses atos para a esfe-
ra administrativa. Além de maior celeridade — em beneficio de todos, especialmente
daqueles que pagam regularmente seus tributos e suas dividas —, esta mudanga
traria também, aos juizes, maior disponibilidade de tempo para desempenho das
suas demais fungées.

Essa foi a principal mudanga que o PL n° 2.412/2007 visava trazer a tona.
O Artigo 5% § 3° do projeto indicava que “o crédito da Unido serd inscrito e exe-
cutado na Procuradoria da Fazenda Nacional” (Brasil, 2007, Artigo 5°, § 3°). Isto
envolveria a outorga de competéncia para a Procuradoria da Fazenda Nacional para
proceder a notificacdo do devedor (Artigo 10, inciso I), ao arresto ou a penhora
(Artigo 10, incisos II e III), ao registro destas medidas (Artigo 10, inciso IV), a
avaliacdo dos bens constritos (Artigo 10, inciso V), a adjudicagao (Artigo 30) e a
arrematagao (Artigo 32).

O agente publico encarregado seria outro: o titular do 6rgao da Fazenda
publica, designado especificamente para essa atribui¢do e sujeito a todas as
responsabilidades desta decorrentes. No caso da Unido, a proposta jd especifica
como 6rgao responsével a Procuradoria da Fazenda Nacional, que é o 6rgao hoje
encarregado do processamento e inscrigio da divida ativa federal.

A proposta inovou pouco quanto aos procedimentos executivos. Pode-se
mesmo afirmar que, procurando seguir a tendéncia mais moderna, apenas se pro-
move a translaco da competéncia; vale dizer, a atribui¢ao de parcela do poder do
Estado a determinado érgio de sua estrutura, a fim de que ponha em prética os
atos materiais necessdrios a realizagao de suas fungoes.
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Foram sugeridas outras alteragbes normativas que se faziam necessdrias
como decorréncia natural dessa mudanga; entre as quais, cinco merecem ser
destacadas, conforme descrito a seguir.

1) A possibilidade de o devedor manejar a impugnagio administrativa da execugio
fiscal, antes mesmo de recorrer ao Poder Judicidrio, para suscitar qualquer questio
de ordem publica, declardvel de oficio pelo préprio érgao encarregado da execu-
¢do, por simples petigio nos autos (Artigo 13).

2) A possibilidade de os agentes fiscais requererem, inclusive por meio eletronico,
a autoridade supervisora do sistema bancdrio, informagdes sobre a existéncia de
ativos em nome do executado e sua indisponibilidade, se for o caso, até o valor

da execucao (Artigo 16, § 2°a § 4°).

3) A possibilidade de penhora de numerdrio e as averbagdes de penhoras de bens
méveis e imdveis serem realizadas por meios eletrénicos, desde que obedecidas
normas de seguranga adequadas, baseadas no dispositivo j4 em vigor do Cédigo de

Processo Civil — CPC (Artigo 659, § 6° do CPC).!

4) O fim da remessa oficial da sentenca que julgar procedentes os embargos, quando
o valor da execugio fiscal nao exceder 240 saldrios minimos ou quando a sentenca
fundar-se em jurisprudéncia do Plendrio do Supremo Tribunal Federal (STF) ou
em simula deste tribunal ou de tribunal superior competente.

5) A possibilidade de os bens do executado irem a leildo por meio de processo eletronico.

Destaque-se que, na época da apresenta¢ao do projeto, a possibilidade de
que a administragio publica viesse a obter informagées bancdrias dos devedores
foi objeto de criticas.

Nao havia, contudo, novidade nessa regra. O Artigo 1°, § 3¢, inciso III da Lei
Complementar (LC) n° 105, de 10 de janeiro de 2001 (Brasil, 2001), j4 estabelecia que
ndo constitui violagio do dever de sigilo o fornecimento das informagoes bancirias,
pelas instituigoes financeiras 2 Receita Federal, no que concerne 2 identificagao dos
contribuintes ¢ dos valores globais que ensejassem o recolhimento da Contribuigio
Proviséria sobre Movimentacio ou Transmissao de Valores e de Créditos e Direitos de
Natureza Financeira (CPMF) — nos termos do Artigo 11, § 2° da Lei n° 9.311, de 24
de outubro de 1996 (Brasil, 1996). O Artigo 6° da LC n°® 105/2001 ainda previa que:

as autoridades e os agentes fiscais tributdrios da Unido, dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios somente poderio examinar documentos, livros e registros
de institui¢des financeiras, inclusive os referentes a contas de depdsitos e aplicacoes

1. Ver ainda o Artigo 40 do Projeto de Lei (PL) ne 2.412/2007. “Mediante a apresentacdo do mandado executivo, 0s
agentes fiscais poderdo exigir todas as informagGes de que disponham os tabelides, escrivaes, diretores de secretarias de
varas e serventuarios de oficio, entidades bancarias e demais instituices financeiras, empresas de administracéo de bens,
corretores, leiloeiros e despachantes oficiais, inventariantes, sindicos, comissérios e liquidatérios e quaisquer outras enti-
dades ou pessoas portadoras de informacGes necessarias a execucdo do crédito da Fazenda publica, com relacdo a bens,
rendas, negdcios ou atividades de terceiros, mantendo-se o sigilo legal, sob pena de responsabilidade administrativa, civil
e penal, sem prejuizo do disposto no artigo 59, inciso XXXIV, alinea b, da Constituicdo Federal” (Brasil, 2007, Artigo 40).
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financeiras, quando houver processo administrativo instaurado ou procedimento
fiscal em curso e tais exames sejam considerados indispensdveis pela autoridade ad-
ministrativa competente (Brasil, 1996, Artigo 6°).?

Nao hé nesse artigo qualquer violagao ao sigilo constitucionalmente protegi-
do, porque o agente putblico nio estd autorizado a requisitar informagoes a respeito
de valores eventualmente existentes, mas simplesmente da existéncia ou nio de va-
lores até o montante do débito fiscal — o que é bem diferente, além de consentaneo
com sua atribui¢ao. Atende-se, assim, ao interesse publico vinculado 2 efetividade
da legislagao fiscal, sem ofender qualquer direito do contribuinte ou do cidadao.

Em reforgo & protegao que se deseja assegurar ao sigilo das informagées do contri-
buinte, nos termos do que lhe garante a Constitui¢ao Federal (CF) de 1988, o Artigo
40 desta proposta reforca o entendimento de que as informagdes obtidas no processo
de execugio fiscal permanecerao submetidas ao disposto no Artigo 5°, inciso XXXIV,
alinea b da Carta Magna, sob pena de responsabilidades administrativa, civil e penal.

Ademais, nada hd de inconstitucional na regra também do ponto de vista
hermenéutico, pois deve-se interpretar a Constitui¢io Federal com base na teoria
dos poderes implicitos — ou seja, onde hd atribui¢do de uma competéncia também
hd atribui¢ao dos meios necessdrios para o seu exercicio.

E certo que a jurisprudéncia constitucional sobre o assunto passou por um
periodo de vacilagio quanto a defini¢ao dos limites em que a lei poderia disci-
plinar a troca de informagoes entre 6rgios publicos. Mas o que se observa é uma
tendéncia de sedimentagio do entendimento mais ajustado e consentdneo com
o verdadeiro interesse da sociedade — que ¢, certamente, o de dotar os organis-
mos competentes de meios adequados ao cumprimento de sua fun¢io, para a
concretizagio do mandamento legal. O interesse da sociedade ndo é, certamente,
proteger o sonegador e o inadimplente que fogem ao seu dever de contribuintes
e de cidadios, com o cumprimento de suas obrigagoes fiscais.

Finalmente, o Artigo 49 da proposta procura regular o periodo de transi¢io
entre o regime legal ora em vigor e o que se pretende instituir. E certo que as nor-
mas processuais tém, em geral, eficicia imediata no que diz respeito aos processos

2. 0 Supremo Tribunal Federal (STF) reconheceu a repercussao geral da matéria, conforme denota a seguinte ementa:
"Constitucional. Sigilo bancério. Fornecimento de informacdes sobre movimentacdo bancéria de contribuintes, pelas
instituicdes financeiras, diretamente ao fisco, sem prévia autorizacdo judicial (Lei Complementar n®105/2001) (Brasil,
2001). Possibilidade de aplicagao da Lei ne 10.174/2001 para apuracao de créditos tributarios referentes a exercicios
anteriores ao de sua vigéncia. Relevancia juridica da questdo constitucional. Existéncia de repercussao geral” (Brasil,
2009d). Em termos de controle concentrado, trés acdes diretas de inconstitucionalidade (ADIs) aguardam o julgamento
(ADIs n%2.386, 2.390 e 2.397). Ha noticia de decisdo contraria a este fundamento: “Sigilo de dados — afastamento.
Conforme disposto no inciso XII, artigo 5° da Constituicao Federal, a regra é a privacidade quanto a correspondéncia, as
comunicagdes telegraficas, aos dados e as comunicacdes, ficando a excecdo — a quebra do sigilo — submetida ao crivo de
6rgdo equidistante — o Judiciario — e, mesmo assim, para efeito de investigacdo criminal ou instrugdo processual penal.
Sigilo de dados bancérios — Receita Federal. Conflita com a Carta da Republica norma legal atribuindo & Receita Fede-
ral — parte na relagdo juridico-tributéria — o afastamento do sigilo de dados relativos ao contribuinte” (Brasil, 2011b).
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em andamento. Este principio ndo pode ser adotado, no entanto, para a alteragao
que foi proposta pelo autor deste texto, como parece evidente. Optou-se, nesta
ordem de ideias, por manter o processamento das agoes em que o devedor jd tiver
sido regularmente citado sob a égide da legislacio anterior, até a decisao definitiva
em cada caso concreto.

3 0S PROJETOS DE LEI N° 5.080, 5.081 E 5.082, DE 2009

Posteriormente ao inicio da tramitagao do PL em questao, precisamente em 13 de
abril de 2009, os presidentes dos trés poderes da Republica assinaram acordo de
propésitos, denominado de Segundo Pacto Republicano, que, na linha da refor-
ma do Poder Judicidrio inaugurada com a Emenda Constitucional (EC) n° 45, vi-
sava a um sistema judicidrio mais acessivel, dgil e efetivo. Suas medidas buscavam
aprimorar o acesso a justiga, proteger direitos humanos e fundamentais, assim
como imprimir agilidade e efetividade na prestacio jurisdicional. A efetividade
da prestagao jurisdicional estava ligada, nos termos deste pacto, a ideia de razo-
dvel duracio do processo. Entre outros objetivos, o pacto contemplava o “apri-
moramento normativo para maior efetividade do pagamento de precatérios pela
Uniao, estados, Distrito Federal e municipios”, a “revisdo de normas processuais,
visando agilizar e simplificar o processamento e julgamento das agées, coibir atos
protelatérios, restringir hipéteses de reexame necessdrio e reduzir recursos” e, no
que interessa para os fins da presente andlise, a “revisio da legislagao referente a
cobranca da divida ativa da Fazenda publica, com vistas a racionalizacio dos pro-
cedimentos em 4mbito judicial e administrativo” (Brasil, 2009c¢).

Foi nesse contexto que o Poder Executivo apresentou ao Congresso Nacional
trés projetos de lei diversos: os PLs n* 5.080/2009 (Brasil, 2009a), 5.081/2009
(Brasil, 2009b) e 5.082/2009 (Brasil, 2009¢). O PL n° 5.080/2009 visa dispor
“sobre a cobranga da divida ativa da Fazenda publica e d4 outras providéncias”.

O PL n°5.081/2009 procura dispor sobre:

a instituicio de mecanismos de cobranca dos créditos inscritos em divida ativa da
Uniao, das autarquias e das fundagées publicas federais, mediante a regulamentagio
da prestagio de garantias extrajudiciais, da oferta de bens iméveis e pagamento, do
parcelamento e pagamento a vista de divida de pequeno valor, da previsio da redu-
¢io do encargo legal previsto no Art. 1° Decreto-Lei n® 1.025, de 21 de outubro de
1969, e d4 outras providéncias (Brasil, 2009b).

Por fim, o PL n® 5.082/2009 busca tratar da “transacao tributdria, nas
hipéteses que especifica, altera a legislacio tributdria e dd outras providéncias”
(Brasil, 2009¢).

Os trés projetos em questao foram apensos a proposta inicial do autor deste ca-
pitulo, passando todos a tramitar em conjunto com regime de urgéncia ou prioridade.
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A superveniéncia dessas propostas inseridas no 4mbito do Segundo Pacto
Republicano apenas reforca a convicgao do autor deste texto de que o PL n°
2.412/2007 (Brasil, 2007) caminhava no sentido correto, ao propor alteragoes
legislativas que hd muito eram exigidas.

Assim, hoje hd quatro importantes PLs tramitando na Cimara dos Deputa-
dos, cujo objetivo explicito é rever e aprimorar o rito da execugio fiscal. Os proje-
tos tém ideias comuns e complementares e quase nenhum antagonismo entre si.

4 0 COMUNICADO N° 83 DO IPEA

O direito é, em diversos sentidos, uma ciéncia valorativa. Prescreve condutas se-
gundo os valores predominantes em determinada sociedade. As questdes juridicas
habitam, na maioria das vezes, campos abstratos em que se multiplicam regras,
excegoes, principios e harmonizagoes casuisticas.

Essa especial caracteristica do direito faz com que o jurista, por mais incrivel
que isto possa parecer, desprenda-se daquilo que deveria ser uma de suas principais
ferramentas; qual seja, medir, no campo prdtico, os efeitos do “dever ser”. Muitas
vezes, ndo se conhece a realidade, mas se pretende mudé-la.

Essa caracteristica, ainda que persistente, vem, aos poucos, sendo confrontada
com aspectos mais modernos da teoria juridica. Explicita ou implicitamente, pode-
se ver, por meio dos jornais ou das revistas especializadas, as discussoes relativas aos
efeitos prdticos de decisdes e normas, como ¢ muito evidente no estabelecimento
de politicas puablicas pelo Poder Judicidrio, na modulagio dos efeitos da declaracio
de inconstitucionalidade, entre outros exemplos.

Nesse sentido, foi com muito prazer que recebi em minhas maos o Comuni-
cado do Ipea n® 83 (Ipea, 2011), vinculado a Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica (SAE/PR), cujo escopo era investigar o “custo unitdrio do
processo de execugio fiscal na Justica Federal”.

O comunicado em questdo tem por objetivo antecipar estudos e pesquisas
mais amplas, conduzidas pelo Ipea, e trazer contetido que possibilite maior reflexao
e debate. Em sintese, este documento d4 a sociedade subsidios para renovar o dii-
logo que cerca questoes especificas da vida em sociedade.?

O trabalho do Ipea ¢ instigante. De imediato, pode-se afirmar que o resul-
tado alcangado pelo Ipea, relatado no Comunicado do Ipea n° 83 (Ipea, 2011), é
de utilidade inestimédvel e, como se procurard demonstrar ao longo destas linhas,
em muito enriquece o debate que fora iniciado anos atrds com o PL n°2.412/2007
(Brasil, 2007), elaborado pelo autor deste texto.

3. 0 comunicado sob anlise foi o resultado de acordo de cooperagao técnica com o Conselho Nacional de Justica (CNJ), que
mobilizou, em sua elaboracéo, o esforco de uma equipe de dezenove pesquisadores do Ipea e cinco pesquisadores do CNJ.
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O grande mérito do estudo em questio é trazer aos olhos dos juristas aquele
lado do problema que nao estdo acostumados a visualizar: os aspectos praticos do
processo judicial. Com base nos dados levantados pelo Ipea, podem-se, por um
lado, revisitar as solucoes apontadas nos campos doutrindrio e legislativo, para
enfatizar aquelas que comprovadamente estavam no caminho correto, e, por ou-
tro lado, acertar o rumo de solugoes que possam, a luz dos novos dados revelados,
apresentar-se indesejdveis.

O aparato judicial destina-se a compor conflitos — do 4ngulo particular, quan-
do se disputa um bem da vida, e do angulo publico, quando o Estado imp6e suas
solugoes. Pode fazé-lo por meio da estrutura administrativa, com o préprio Estado
funcionando como credor e juiz — parte dei rapporto, como diz Alessi (1960) —, mas
em posi¢ao de supremacia (Oliveira, 2007, p. 35).

E interessantissimo indagar qual o custo do Poder Judicidrio na estrutura
estatal brasileira. O Poder Legislativo deve ser, em tese, 0 que ocasiona menos
gasto. E que seus membros sio poucos (hd proporcionalidade entre represen-
tante e representado) e necessitam de estrutura, em principio, pequena: alguns
assessores, uma sala de deliberagoes e gabinetes particulares — para as cidades de
porte médio e grande. O Poder Executivo ¢ quem deve, na estrutura dos érgaos
de exercicio de poder, gastar a maior parte dos recursos publicos. Todo o aparato
executivo e administrativo integra a agao do Estado.

O poder constituinte — ao definir, no pacto politico, quais as atividades
que o Estado deve ter — estabelece as finalidades a serem alcancadas. A enu-
meragao nao ¢ exaustiva, mas indicativa, pois a lei pode erigir outros interesses
importantes que devam ser prestados pela estrutura estatal. Toda agao integra a
estrutura administrativa.

Ao Judicidrio, cabe a composi¢ao dos litigios quando nao acertados na esfera
administrativa ou quando as lides ocorrerem entre particulares. Para tanto, deve
contar com estrutura adequada de servidores, iméveis, méveis, veiculos, entre
outros exemplos.

No entanto, como medir o custo do Poder Judicidrio e vinculd-lo a sua efici-
éncia? A pesquisa procura responder a esta questdo e inova a0 propor nova meto-
dologia para a investigagao do custo do processo judicial. A forma mais simples de
se chegar a este niimero é tomar o orgamento executado de um determinado 6rgao
do Poder Judicidrio e dividir este numero pelo niimero de processos em trimite.
Esta forma simpléria do custo processual dd uma visao nao detalhada e, portanto,
imprecisa do fendmeno da atividade judicial. Com uma média tao genérica assim,
o investigador nio consegue identificar quais s3o suas praticas bem-sucedidas e
quais precisam ser aprimoradas.
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O Ipea combinou os métodos denominados de carga de trabalho ponderada
e custeio baseado em atividades para determinar o custo especifico do processo de
execugao fiscal. Em sintese, foi realizada investigacio, com amostra de 1.510 autos
findos, com baixa definitiva na Justica Federal em 2009, advindos de 184 varas
federais, localizadas em 124 cidades, para que se pudesse estabelecer um fluxo mé-
dio da execugao fiscal. Estatisticamente, definiu-se quem figura como autor e réu,
qual o objeto da execucio fiscal, quantos processos ultrapassam a fase de citagio,
quantos resultam em penhora e leilao, qual o montante de receita se recupera nestes
processos e, enfim, qual o tempo de tramitagio destas agdes. A identificagao do
fator tempo foi determinante para o escopo da pesquisa, pois, sabendo-se quantos
dias ou meses um processo demora para vencer cada uma de suas etapas, é possivel
conhecer, com maior precisao, o custo despendido na tramitagao.

O resultado final é a descoberta de que, segundo um dos métodos de célculo
adotado, “o tempo médio de tramitagio do processo de execugao fiscal na Justica
Federal ¢ de 8 anos, 2 meses e 9 dias”. Sabe-se que a Justica Federal de primeiro
grau tem um custo didrio de R$ 13,5 milhoes, ¢, com o ndmero total de processos
em tramita¢o, chegou-se ao custo médio do processo de R$ 1,58 por dia, ao longo
de 2009. Logo, segundo este cdlculo, “o custo médio total provével do processo de
execucio fiscal médio (PEFM) € de R$ 4.685,39”.

Com essa visao geral do Comunicado do Ipean® 83 (Ipea, 2011), torna-se
possivel retomar a discussio acerca de algumas solucoes aventadas pelo PL

n® 2.412/2007 (Brasil, 2007).

4.1 Primeira ressalva: diferentes escopos

Antes de qualquer contraste mais aprofundado entre o Comunicado do Ipea n®
83 (Ipea, 2011) e os PLs em tramitagio na Cimara dos Deputados sobre o rito da
execucdo fiscal, é importante destacar que a Unido tem competéncia privativa para
legislar sobre processo civil (Artigo 22, inciso I da CF). Isto significa que o Con-
gresso Nacional deve considerar todo e qualquer estudo sobre a execugio fiscal na
elaboragao de leis, mas deve saber relativizar a abrangéncia dos dados que obtém.

As peculiaridades da execugao fiscal nas varas federais talvez nio seja a realida-
de vivida para a execugio fiscal dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.
Nao hd davida que a execugio fiscal da divida ativa da Unido tem papel central na
discussdo, mas nao é demais lembrar que as regras estabelecidas em seu favor podem
trazer resultados melhores ou piores para os outros entes da Federagio.

H4 muito espaco, portanto, para estudos complementares ao do Comuni-
cado do Ipea n® 83 (Ipea, 2011). O ideal seria que o Congresso Nacional pudesse
ter em maos levantamentos similares, indicando quanto, em cada estado, custa a
execugao fiscal. As particularidades de cada regido talvez permitissem ao legislador
adotar modelos regulamentares mais amplos, dando margem a solugoes locais.
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4.2 Processamento administrativo da execucdo: uma alternativa viavel

O Poder Judicidrio tem sido administrado, até agora, pelos préprios juizes.
Estes, positivamente, nao estao preparados para o exercicio de tal atividade.
O juiz, desde a faculdade, ¢ instruido para ter conhecimentos técnicos e habilitar-se
ao concurso publico. Estuda a dogmatica juridica. Lé autores que interpretam os
textos. Forma-se na leitura da Constituicao, mas desta nao extrai todo o seu conte-
tdo semantico. Permanece no nivel da sintaxe. Aprende que hd uma hierarquia de
normas, que umas tém mais eficicia que outras e que devem subordinar-se mutua-
mente para obterem a validade necessdria para entrar em vigor e reger os atos da
vida civil. Logo, formam-se tecnicamente.

Quando prestam concurso, estio habilitados a decidir o direito com
base nos textos. Nao tém qualquer conhecimento de administragio puablica —
salvo aqueles que se dedicaram a compreensio ou a vivéncia de tal problema.
Nio lidam com os requisitos para o gasto publico. Nio estao preparados, profis-
sionalmente, para discutir assuntos paralelos.

Além disso, como jd havia sido mencionado, a finalidade principal do apa-
rato judicidrio ¢ solucionar conflitos. A posicio equidistante do Poder Judicidrio
impede que este tome medidas que, para além de reduzir o custo inerente ao pro-
cesso, busquem majorar a arrecadagio de um ente estatal. A fungao deste poder
nao ¢ prestar-se como longa manus do Executivo e tampouco do fisco. Ao Poder
Judicidrio, cumpre solucionar bem os litigios, ainda que para tanto deva reconhe-
cer que o crédito executado prescreveu.

O Poder Judicidrio é um prestador de servigos publicos, mas nio tem como
meta satisfazer os interesses desta ou daquela parte. O papel do Estado, a imaginar-se
um pacto origindrio, na forma antevista por Hobbes (2000) — Leviati —, Locke
(1999) — Ensaio sobre a verdadeira origem, extensio e fim do governo civil — e Rawls
(2002) — Uma teoria da justica —, deveria ter sido tragado pelos homens origindrios.
Passar-se-ia do estado da natureza para a civiliza¢ao. Os direitos, entao, estariam
absolutamente delimitados pelo pacto. O que motivou 0 homem a celebrar tal
acordo? Como os homens estao sujeitos as paixoes, deve ser instituido um po-
der “para garantir nossa seguranga’ (Hobbes, 2000, p. 5). Para tanto, “(1) todos
aceitam e sabem que os outros aceitam os mesmos principios de justica, e (2) as
institui¢oes sociais bésicas geralmente satisfazem, e geralmente se sabe que satis-
fazem, esses principios” (Rawls, 2002, p. 5). O Estado assume, assim, o dever de
compor conflitos, de evitar que se cometam danos em detrimento dos direitos de
alguém. Exerce uma de suas atribui¢des essenciais: garantir a integridade fisica e
patrimonial das pessoas. Em assim fazendo, exerce uma atividade positiva em favor
de alguém, que é entendida como servigo piiblico — ou seja, prestar a alguém uma
“comodidade materialmente fruida”, na orientacio de Celso Antdnio Bandeira



106 Gestdo e Jurisdicao: o caso da execucdo fiscal da Unido

de Mello. Evidente que a justica estd associada indissoluvelmente a seguranga, tal
como o manto de Djanira. Ambas tratam de servicos ptblicos prestados direta-
mente pelo Estado, constituindo-se em suas atividades tipicas.

Assim, um servico que se demonstra tardio nio se constitui em boa pres-
tagdo. Diga-se o mesmo daquele que é caro. O Estado tem por dever prestar bons
e baratos servigos, tais como iluminacio, dgua, esgoto etc. Todos sdo essenciais e
destinados a fruicdo da sociedade.

A justica enquadra-se nessa premissa. Nem por outro motivo ¢ que a Consti-
tui¢do assegura a “razodvel duragio do processo e os meios que garantam a celeridade
de sua tramita¢io” (inciso LXXVIII do Artigo 5° da CF). A razoabilidade temporal e

¢ g
a celeridade devem ser atributos insepardveis do exercicio da atividade jurisdicional,
por meio dos quais é que se garante a justi¢a e a seguranga.

O tempo é um dos fatores que se leva em conta para calcular a dimensao da
satisfagao dos individuos e também para dar-lhes o tamanho da felicidade. Tenho
sustentado, alids, que a felicidade integra um dos objetivos do Estado. E que a
pessoa humana impacta e se vé impactada a todo instante pelo mundo. A cada
instante, hd fatos relacionados a prestacio de servigos pelo Estado que entristecem
aos cidaddos (corrupgio, engarrafamentos, apagoes etc) e afecdes que alegram a
estes (o rdpido atendimento em um hospital, a obten¢ao célere de um documento
etc.). O Estado tem a obrigaco, por titularizar interesses publicos, como seguranca
e justica, de a estes dar rdpida e eficiente solugao.

O tempo tem, pois, consequéncias no mundo dos negécios, no patrimo-
nio e no custo das coisas ocorrentes. Hd o tempo objetivo, no dizer de Bergson:
aquele que passa incessantemente — levando os filésofos a dizerem que s6 hd
passado e futuro, porque a fugacidade do presente ocorre a todo instante — e o
tempo subjetivo; ou seja, aquele que ¢ desfrutado internamente — o prazer de
uma leitura, por exemplo.

A pesquisa realizada pelo Ipea e divulgada em seu Comunicado n°® 83 informa
que ndo “hd dados precisos sobre o tempo de duracio de processos judiciais no Bra-
sil” (anexo B, p. B11). Este é o tempo objetivo de Bergson. O tempo subjetivo é o que
vem descrito, neste informe, como “a sensagao generalizada de que a Justia Brasileira
¢ lenta, de que hd grande morosidade processual no pais” (idem, ibidem). Este é um
fator real de descrenca da sociedade brasileira no processo judicial.

A sensagao generalizada talvez se paute pela figura do juiz como um “mara-
j&”, que s6 vai ao férum no periodo da tarde e, pois, trabalha apenas depois das
13 horas e vai para casa as 18 horas, cumprindo expediente de apenas cinco ho-
ras. Por ébvio, os despachos e as sentengas nao surgem sozinhos, nem o tempo
gasto para leitura, pesquisa e prolagao de decisées. No entanto, nao se pode ne-
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gar a existéncia, ainda que infundada, de uma impressao negativa sobre o servigo
publico prestado pelo Poder Judicidrio. Os processos nao andam: arrastam-se
indefinidamente, e as decisoes tardam.

De qualquer forma, deve-se reconhecer que os dados levantados por Ipea (2011)
no Comunicado do Ipea n° 83 jogam luzes sobre a questio e, de certa forma, provam
que a sensagdo geral tem I4 seus fundamentos, nao por conta do trabalho dos agentes
publicos, mas, em grande parte, porque hd enormes tempos de espera — ou seja, dias
a flo em que o processo aguarda, em uma prateleira, para ser movimentado.

O Comunicado do Ipea n°83 vaticina que:

(...) a morosidade nao resulta significativamente do cumprimento de prazos legais,
do sistema recursal ou das garantias de defesa do executado. Nem tampouco do
grau de complexidade das atividades administrativas requeridas. Fundamentalmen-
te, é a cultura organizacional burocritica e formalista, associada a um modelo de ge-
renciamento processual ultrapassado, que torna o executivo fiscal um procedimento
moroso e propenso a prescri¢do. A forma de organiza¢io administrativa na Justica
Federal se assemelha a0 modelo fordista cldssico, caracterizado pela rigida divisio de
tarefas excessivamente reguladas, repetitivas e autorreferentes. Esse modelo impede
a construgao de uma visdo completa do processo de trabalho, privilegiando o cum-
primento de tarefas, em detrimento da obten¢do dos resultados (Ipea, 2011, p. 9).

Nesse ponto, é necessdrio adentrar em detalhes sobre o processo de execugio
fiscal ¢ 0 estudo em questao.

Antes do ajuizamento da execugio fiscal, hd uma fase preliminar consistente
na deliberagio politica de se ir a juizo. Em grandes municipios, o problema nao
¢ tdo grave. Agiganta-se nas pequenas comunas, em que o “‘compadre” ou algum
poderoso local, tipo o patrocinador politico, pode estar no rol dos devedores, e,
pois, nio é conveniente, do 4ngulo politico, ingressar com a execugao.

A deliberagio politica antecede a propositura da agao, bem se sabe. No entanto,
esta decisdo pode ter efeito deletério aos interesses puiblicos. E que, por lei, a retengio
de execugdes envolve a fluéncia de prazos prescricionais. A divida ativa ¢ o inicio,
exatamente, da fluéncia do prazo prescricional. Se retidos os feitos por muito tempo
e apenas entdo remetidos ao férum, pode ocorrer que, chegando os autos ao cartério
competente, pouco ou nenhum tempo restard para a ocorréncia da prescrigio.

Tal tempo tem de ser levado em conta, porque enseja custo aos municipios
que nao serdo ressarcidos em hipétese alguma, eventualmente por culpa exclusiva
do agente politico. Com a prescrigao, que pode ser reconhecida de oficio, hd o
arquivamento e a consequente perda da arrecadagio.

Uma vez resolvida a pendéncia politica da propositura da agio, sao distribui-
das centenas ou milhares de execugdes por dia, o que exige enorme disponibilidade
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de servidores para recebimento, adequacio e registro das agoes. Este volume de
litigios torna imperiosa a existéncia de prédios, iluminacio, limpeza, seguranca,
grandes espacos para acomodar os processos, méveis e veiculos de transporte, o
que evidentemente representa grande despesa para o erdrio.

A maior parte dessas despesas ¢ efetivamente consumida com o trabalho in-
telectivo humano. Os recursos com pessoal alcangam 93% do total de despesas,
segundo informagoes divulgadas pelo Conselho Nacional de Justi¢a (CNJ).* Isto é
indicativo de problemas com a incidéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
que limita o gasto publico com pessoal nas Unidades Federativas (UFs).

De qualquer forma, o processo de execugdo propriamente dito inicia-se com
a apresentacdo da peticdo inicial. De imediato, seguem-se etapas meramente admi-
nistrativas do procedimento, como registro e autuacio. Até este ponto, o fator cus-
to do juiz ainda nao existe. E que, como a peticdo inicial é impressa, j4 acarreta um
custo. O mesmo se diz da emissdo da Certidio da Divida Ativa. Ademais quando
se trate de processo eletronico, hd o custo relativo  infraestrutura de informdtica
necessdria para o arquivamento das informacdes digitalizadas.

Posteriormente, o processo ¢ remetido ao juiz. Estando em condi¢oes de
receber um despacho inicial — afora casos em que necessite de complementagao —,
é este proferido. Também o despacho inicial pode ser impresso.

Observa-se, no entanto, que o juiz jd estd a disposi¢io para qualquer “per-
turbacio” processual. O custo — embora nio de cunho pessoal, mas em termos
materiais — jd existe.

Em cumprimento 2 decisdo inicial, sio adotados os procedimentos para que
se efetive a citagio do devedor. Também neste ponto o longo transcurso do tempo,
entre o despacho inicial e a efetiva localizagdo do devedor, pode ter efeitos negativos
sobre a execugdo. Pode-se imaginar a hipStese de prescri¢io com o mandado de
citagio nas mios do oficial de justi¢a encarregado da citagdo. E o municipio sendo
prejudicado, agora, pelo servidor ptblico da Unidade Federativa.

4. Ver CNJ (2009). Esse indice mede o quanto a despesa com recursos humanos representa em relagdo ao gasto total de
todos os tribunais regionais federais e suas respectivas unidades vinculadas ao ano-base de 2009. As despesas com
recursos humanos envolvem os gastos efetivamente realizados com recursos humanos, independentemente da nomen-
clatura adotada (remuneracdo, ajuda de custo, dirias, passagens e locomogdes, auxilio-moradia, auxilio-alimentacao,
auxilio-transporte, auxilio pré-escolar, auxilio-funeral, auxilio-natalidade, assisténcias médica e odontoldgica, encargos,
gastos com cursos de treinamento e capacitacdo, bem como outros beneficios assistenciais), tanto para magistrados
e servidores ativos quanto para inativos e instituidores de pensao, como também para servidores que néo integram o
quadro efetivo (cedidos, requisitados e ocupantes apenas de cargo em comisséo), estagiarios e terceirizados (prestadores
de servicos ndo eventuais, locacdo de mao de obra e auténomos, que ndo substituem mao de obra do quadro de pessoal),
pagas a conta dos recursos consignados ao tribunal e as suas respectivas unidades vinculadas ao orcamento da Unido no
ano-base, incluidas as despesas empenhadas inscritas em “restos a pagar” e excluidos os gastos de exercicios anteriores
e 0s contratos de prestacao de servicos que envolvam méo de obra eventual (obras, reformas etc.). Por sua vez, a
despesa total da Justica Federal inclui os gastos efetivamente realizados no ano-base pelo tribunal e por suas respectivas
unidades vinculadas, abrangendo as despesas liquidadas e empenhadas inscritas em “restos a pagar”. Excluem-se os
gastos com os precatdrios judiciais, as requisicbes de pequeno valor e as despesas de exercicios anteriores ao ano-base.
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Dada a ciéncia ao devedor sobre a existéncia do processo, abre-se prazo para
defesa, ordinariamente consistente em excegdo ou objecio de pré-executividade e
em embargos do devedor.

Resolvidas a favor da Fazenda publica as questoes eventualmente apresentadas
pelos contribuintes, segue-se com a adjudicagio ou o leildao dos bens penhorados,
para que, com seu produto, haja a satisfagio do crédito exequido.

Assim, é possfvel asseverar, aprioristicamente, que a expectativa é que, com
a movimenta¢ido da mdquina, os devedores sejam encontrados, os bens penho-
rados — pessoalmente ou on-line — e, ao final, os créditos venham a ser satisfeitos,
envolvendo-se aumento efetivo da arrecadagio.’

Pois bem, tendo-se em vista todo esse complexo processamento, o Comuni-
cado do Ipea n® 83 (Ipea, 2011) procura dividir o processo em etapas diversas, para
investigar quanto tempo ¢ gasto em cada uma destas fases.

Os dados apresentados revelam que a autuagio do processo de execugio fis-
cal (da peti¢do inicial 2 autuacio e desta ao despacho inicial) leva, em média, 183
dias. A citagio (do despacho inicial até a ordem de citagdo e desta até a localiza-
¢do do executado ou a extingdo do processo) toma o tempo médio de 1.315 dias.
A penhora, 540 dias; o leilao, 743 dias; e as defesas e os recursos, todos juntos,
levam 2.647 dias. Em especifico, a exce¢ao ou a objecio de pré-executividade de-
mora 574 dias. A decisao de cada embargo do devedor ou embargo de terceiros
¢ responsével por outros 1.566 dias. A decisdao sobre os recursos (agravos, apela-
¢oes, especiais e extraordindrios) ocupa 507 dias. Por fim, a baixa leva 243 dias.
Um processo que percorra todas estas etapas levaria 5.671 dias para encontrar seu
fim (quinze anos, seis meses e dezesseis dias).

E importante notar, no entanto, que h4 algumas dessas etapas mencionadas
anteriormente que estdo presentes em todos 0s processos, COmMo a autuagio, a cita-
a0 e a baixa. Outras — como a penhora, o leildo, as defesas e os recursos — sao bem
menos frequentes.

Com base nessa consideragao, o Comunicado do Ipea n°83 (0p. cit.) apre-
senta um tempo ponderado em dias. O tempo ponderado total do processo de
execucao ¢ de 2.989 dias (ou oito anos, dois meses e nove dias), sendo assim divi-
dido: 7) autuagao: 183 dias; 77) citagdo: 1.920 dias — jd que eventualmente ocorre
mais de uma citagio por processo; iii) penhora: 362 dias; 7v) leilio: 52 dias;
v) defesas e recursos: 230 dias; e vi) baixa: 243 dias.

5. Os dados revelados por CNJ (2009) apresentam a relagao entre a receita decorrente das execugoes fiscais e a despesa
total da Justica Federal, que é de 208,7%. A receita decorrente de execugGes fiscais envolve as receitas transferidas aos
cofres da Unido em decorréncia da atividade de execucdo fiscal da Justica Federal no ano-base de 2009. Em poucas
palavras, a arrecadacao da execugdo fiscal justifica a existéncia de toda a Justica Federal.
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As diferengas entre os dados ponderados e os brutos dao-se, basicamente,
porque, segundo revela o estudo,

poucos sio os devedores que procuram apresentar defesa no executivo fiscal.
Em apenas 4,4% dos processos de execucio fiscal ocorre algum tipo de objec¢io
de pré-executividade, e somente 6,4% dos devedores opoem embargos A exe-
cugio (Ipea, 2011, p. 5).

Ademais, “apenas 2,6% das agoes de execugio fiscal resultam em algum leilao
judicial, com ou sem éxito” (idem, ibidem).

O Ipea revela, portanto, em alto e bom som, que as etapas burocrdticas do
processo de execugio fiscal tém peso relevantissimo em sua duragio. Autuagio e
baixa, juntas, atrasam o processo por 426 dias (um ano, dois meses e um dia). Este
tempo ¢ muito maior que aquilo que se gasta, na média ponderada, com defesas e
recursos, pois as decisoes sobre pré-executividade, embargos e recursos demoram
230 dias (sete meses e vinte dias).

Assim, para imprimir maior efetividade ao servico publico de prestagao ju-
risdicional, no que concerne a execugao fiscal, é necessirio simplificar e melhor
administrar as fases meramente procedimentais do processo. Este escopo ¢ ordi-
nariamente buscado, no campo do processo civil, com a alteragao de regras, o
abandono de formas ou férmulas e, enfim, a flexibilizagao do procedimento.

O cerne do que o autor deste texto propds, ao apresentar o PL n° 2.412/2007
(Brasil, 2007), é reconhecer que nio bastam alteragées processuais. E necessdrio
que se gerencie melhor o procedimento, visando-se a obtencio de certos resultados
préticos, como efetiva cientificagao do devedor, constrigio de bens e pagamento.
Ocorre que o campo propicio para incentivar a praticidade nio ¢ o Poder Judici-
drio, mas o Poder Executivo. Este tltimo é naturalmente dotado das habilidades
necessdrias para bem gerir, simplificando processos e obtendo resultados. Ademais,
¢ seu interesse primdrio bem solucionar estes problemas.

Nao me escapa a percepgao que a defesa completa do PL n°® 2.412/2007 (op.
cit.) depende de um dado nao produzido por Ipea (2011) cuja obtengao talvez seja
invidvel, dada a atual conjuntura. Hd pressuposi¢io, a0 meu modo de ver correta,
de que o Poder Executivo é capaz de atuar eficazmente com um custo procedimen-
tal menor que aquele incorrido pelo Poder Judicidrio. Mas esta constatagao s6 serd
de fato possivel quando o Executivo, de direito e de fato, puder manejar etapas
burocréticas da execugio fiscal e isto puder ser avaliado. E necessdrio, ainda, que se
combatam decisdes politicas que evitem ou procrastinem o ajuizamento de execu-
coes fiscais por motivos alheios ao interesse publico.

De qualquer forma, sabe-se, segundo os dados divulgados pelo Ipea, que o
custo médio de um processo, por dia, na Justica Federal de primeiro grau ¢ de R$
1,58 e que, assim, “o custo médio total provavel do processo de execucio fiscal



A Proposta de Processamento Administrativo da Execucdo Fiscal... m

médio (PEFM) ¢é de R$ 4.685,39” (Ipea, 2011, p. 9). Este dado inclui, no custo
efetivo total, o tempo em que o processo se encontra parado. Para contornar este fa-
tor, o Ipea passou a trabalhar com o conceito de custo-atividade. O custo-atividade
“¢ uma diferenciagao entre o custo médio de um processo que se encontra parado
e o custo médio das movimentagdes do processo”. Assim, “o custo médio provavel
baseado em atividades do PEFM ¢é de R$ 1.854,23. Este valor indica o custo dos
insumos diretamente empregados no processamento da execucao fiscal, na Justica

Federal de primeiro grau” (Ipea, 2011, p. 10).

Em cardter hipotético, ¢ possivel imaginar que, idealmente, se o Poder Judici-
drio ndo se dedicasse a outras atividades, salvo a de julgamento e processamento de
demandas, capaz de atuar just in time, sem tempos perdidos ou processos parados,
e a prestacdo jurisdicional pudesse se reduzir uma atividade totalmente automati-
zada, poderia entregar jurisdi¢io a um custo médio de R$ 1.854,23 por processo.

Em outras palavras, é possivel que o Poder Judicidrio, aprimorando suas téc-
nicas e prdticas, passe a economizar uma média de cerca de R$ 2.831,16 por pro-
cesso (R$ 4.685,39 - R$ 1.854,23). Considerando-se que, em 2009, havia em
trAmite, perante a Justica Federal de primeiro grau, total de 2.898.087 execugoes
fiscais,’ ter-se-ia economia global de R$ 8,2 bilhoes ao longo dos mais de oito anos
que dura uma execugio fiscal.

A pergunta que deve ser feita, no entanto, ¢ outra. Seria possivel fazer tramitar
uma execugcio fiscal a um custo ainda inferior, com maiores beneficios ao Estado e
a sociedade? Parece que sim, e este foi o sentido da proposta que o autor deste texto

veiculou no PL n® 2.412/2007 (Brasil, 2007).

4.3 Custo fixo e custo minimo da execucéo fiscal

Por seu turno, poder-se-ia questionar se hd um custo minimo para a execugio.

Aparentemente, esse custo, aquém do qual seria muito dificil ir, pode ser com-
parado aquilo que o Ipea (2011, p. 10) denomina de “custo fixo” — ou seja, 0 “quanto
¢ despendido pelo Poder Judicidrio em custeio (dgua, luz, telefone, correio, papel,
terceirizagio) e capital (prédios e equipamentos), exceto mao de obra de magistrados,
serventudrios e estagidrios”. Este custo, segundo Ipea (2011), é de R$ 541,11.

Dessa forma, ainda que o processo tramitasse automaticamente, sem inter-
feréncia humana, existiria um custo fixo que representa, no entender do autor
deste texto, o piso em termos de despesas.

6. Ver CNJ (2009). O total do nimero de execuces fiscais foi calculado com a somatéria dos casos novos de execucdo
fiscal no primeiro grau (as execucdes fiscais que ingressaram ou foram protocolizadas na Justica Federal de primeiro grau
no periodo-base) e dos casos pendentes de execucdo fiscal no primeiro grau (o saldo residual de processos de execugao
fiscal que ingressaram ou foram protocolizados na Justica Federal de primeiro grau até o final do periodo anterior ao
periodo-base, e que ndo foram baixados até o final do periodo anterior ao periodo-base).
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E certo que esse custo poderia ser reduzido, mas a drea de manobra neste
ponto ¢ sensivelmente menor. O corte de custo poderia ser obtido com a menor
utilizagdo de papel — por exemplo, em frente e verso, como tém feito alguns tri-
bunais —, a formac¢io de autos virtuais, a economia de luz, a locacio de prédios
mais afastados e mais baratos etc.

De qualquer forma, ainda que se eliminasse o custo fixo de R$ 541,11, este
pouco representa perto dos R$ 2.831,16, que, como se indicou anteriormente,
significam, no entender do autor deste texto, o custo do processo “parado” nos
escaninhos. E o custo do processo parado que deve ser combatido em primeiro
lugar, pois este ¢, em tese, o mais fécil de ser resolvido, j4 que depende apenas de
melhor organizagio. Também ¢ neste ponto que as medidas saneadoras podem
trazer amplos resultados em termos econdmicos.

4.4 Custas processuais

Deve-se, perguntar ainda que papel devem ter as custas processuais nesse cendrio
que estd sendo apresentado?

Um primeiro cendrio, o mais simplista, certamente, seria elevar as custas
processuais em patamar igual ao total dos custos da execucio fiscal. Se assim fosse,
o legislador procuraria assegurar que os devedores, sujeitos a sucumbéncia nas
custas processuais, ressarciriam o erdrio por todo o custo envolvido na cobranga.

O problema intrinseco a essa abordagem generalista ¢ a taxa de sucesso na
execugao fiscal. Segundo o estudo do Ipea em andlise, “o grau de sucesso das agdes
de execugio fiscal € 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 citagao pessoal” (Ipea, 2011, p. 5).

Assim, sob esse cendrio, ter-se-ia de impor a 33,9% dos devedores o 6nus de
suportar todo o custo da execugao fiscal, transferindo a estes devedores o dnus do
custo processual com cobrangas infrutiferas. A solugio ¢, portanto, injusta e invidvel.

Uma solugio mais realista seria fazer com que as custas processuais equiva-
lessem ao custo médio total provével do PEFM, que, como apontado pelo Ipea,
¢ de R$ 4.685,39. Embora esta solugio tenha grande apelo no sentido de equi-
librio, pois o devedor responde por aquilo que dd causa, deve-se reconhecer que
ainda hd ineficiéncia no processo de cobranga e, dessa forma, nao faria sentido
obrigar os devedores a responder pelo custo da ineficiéncia estatal.

Por isso, solugbes mais condizentes com um sentido de justi¢a indicariam
que as custas deveriam subir, no minimo, até o patamar do custo fixo, para que os
devedores pagassem, pelo menos, pelas despesas envolvendo papel, dgua, luz, tele-
fone e correio. No entanto, a arrecadagio média dos executivos fiscais, em termos
de custas, é de R$ 100,83, mas, como visto, o custo fixo médio é de R$ 541,11.
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Uma alternativa vidvel seria subir o valor das custas para equiparé-las ao custo
médio provdvel baseado em atividades (R$ 1.854,23), pois, entio, o devedor res-
ponderia pelo custo dos insumos diretamente empregados no processamento da
execugio fiscal — ou seja, pelo gasto de pessoal e pelo custo fixo.

Solugoes diversas, que nao busquem imputar esses custos aos devedores, tém
o efeito funesto de impor sobre toda a sociedade a despesa com a execugio fiscal.
Neste sentido, vale lembrar que a Justica Federal custa R$ 32,02 por habitan-
te.” Se os litigantes arcassem com este custo, uma familia de quatro pessoas nao
precisaria recolher tributos de aproximadamente R$ 120,00 por ano. Embora a
execugio fiscal represente apenas uma parcela destes R$ 32,02, ¢ certo que uma
politica de custas mais bem elaborada poderia diminuir a carga tributdria que
recai sobre todos os cidadaos adimplentes com suas obrigacoes.

Note-se que o problema das custas processuais nao foi abordado pelo PL
n° 2.412/2007 (Brasil, 2007), pois o tema refoge a competéncia do Congresso
Nacional. O valor exato das custas deve ser fixado por legislacio especifica de cada
um dos membros da Federagao (Unido, estados e Distrito Federal).

4.5 Meios de defesa assegurados

O Comunicado do Ipea n® 83 (Ipea, 2011) traz informagdes a respeito da defesa
que nio surpreendem.

Se tomado cada processo em que foi apresentada defesa, por meio de objecio
de pré-executividade, embargos ou recursos, notar-se-d que neste foram gastos
2.647 dias. Ao custo de R$ 1,58 por dia, a defesa custa, em cada processo, R$
4.182,26. Este custo é substancialmente diluido nas andlises consideradas, pois
¢ baixa a frequéncia em que se vé o devedor apresentar defesa na execugao fiscal.
No célculo ponderado, as defesas e os recursos tomam 230 dias — ou seja, R$

363,40 (ao custo de R$ 1,58,00 por dia).

Sob esse ponto de vista, o PL n° 2.412/2007 (Brasil, 2007) teria impactos
relevantissimos. Se aprovada a ideia, o Poder Judicidrio deixaria de suportar todo
o custo relativo a etapas administrativas do processamento, que, como visto, en-
volvem autuacio, citagdo, penhora, leilao e baixa, tais como definidos em Ipea
(2011). Este poder centraria seus esforgos na solugio de controvérsias, desenvol-
vendo sua expertise nata — ou seja, a solu¢io de controvérsias, fato que s6 surge
na execugio fiscal quando ¢ apresentada impugnacio por intermédio de objegoes
de pré-executividade, embargos e recursos. A atividade executéria propriamente

7.Ver Brasil (2009¢). A finalidade da despesa total da Justica Federal por habitante é medir a despesa total de todos
os tribunais regionais federais e suas respectivas unidades vinculadas em relacdo a populacdo do pais no ano-base
de 2009. Tomam-se a despesa total da Justica Federal e o nimero de habitantes baseado nas estimativas realizadas
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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dita, como a constrigio de bens, avaliagio e venda, passaria a ser exercida por outro
braco do Estado, que desenvolve estas tarefas com maior desenvoltura.

Assim, se pudessem ser mantidas todas as outras premissas, o PL n°2.412/2007
(Brasil, 2007) retiraria do Poder Judicidrio custo equivalente a R$ 4.321,99 (R$
4.685,39 - R$ 363,40) por processo. Este poder arcaria com aquilo que, segundo o
que se pode inferir de Ipea (2011), equivale a R$ 363,40 por processo.

No entanto, essa situagio é meramente hipotética e indicativa de uma forte
redugio dos custos com o processamento de execugio fiscal pelo Poder Judicidrio.
Na realidade, deve-se perceber que, hoje, boa parte das execugoes fiscais se frustra em
razdo da prescri¢io. Segundo o Comunicado do Ipea n® 83, “a extingdo por prescri¢io
ou decadéncia é o segundo principal motivo de baixa, respondendo por 27,7% dos
casos” (Ipea, 2011, p. 5-6). Isto revela, a toda evidéncia, que a ineficiéncia estatal
no processamento da execugao fiscal é a melhor defesa do executado. Basta que este
nio se apresente esporadicamente ou que envide esforgos para evitar a citagio, para
que, sem qualquer custo com advogados ou assessoria legal, escape do pagamento

da divida.

Na medida em que a prética de atos administrativos da execu¢io passa a ser de
competéncia do Poder Executivo, como prevé o projeto, espera-se que a autuagio,
a citagdo, a penhora, o leilao e a baixa sejam executados em niimero menor de dias.
Consequentemente, haveria menos prescrigoes e, com isto, os devedores seriam
forgados a efetivamente se valer de meios formais de defesa, comparecendo aos
autos, para indicar por quais motivos entendem indevido o pagamento.

Como a situagio ¢ efetivamente dinimica, os reflexos totais do quadro pro-
posto pelo PL n® 2.412/2007 (Brasil, 2007) s6 poderiam ser mensurados quando
da sua implementagio. De qualquer forma, nio hd como negar que impor a cada
poder do Estado a execugio dos atos para os quais estd mais bem preparado, para
que o Executivo administre medidas tendentes a obter o pagamento ¢ o Poder
Judicidrio julgue lides, ¢ medida racionalizante do servigo publico e que, de forma
geral, tende a trazer resultados benéficos para a sociedade.

De qualquer modo, cumpre frisar que o PL n° 2.412/2007 (0p. cit.) bus-
ca simplificar formalidades e tornar o processo mais dgil sem comprometer o
direito de ampla defesa. O projeto em questido tem compromisso com as ga-
rantias do livre e amplo acesso ao Poder Judicidrio. Trata-se de principio cons-
titucional insepardvel da estrutura de um Estado que se pretenda democritico
e de direito. E a transferéncia do processamento das execucoes fiscais para a
esfera administrativa em nenhuma medida ferird este principio, desde que se
assegure aos cidadaos e aos contribuintes o respeito ao que reza o inciso XXXV

do Artigo 5° da CF.
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Embora o eixo principal da tramitacio das execugoes fiscais seja transferido
da competéncia do Judicidrio para a do Executivo, o PL n° 2.412/2007 (Brasil,
2007) toma o cuidado de garantir o acesso do contribuinte as vias judiciais, por
meio de embargos a execugio fiscal e a adjudicagao ou a arrematagio. Estd assim
assegurada a possibilidade de o executado submeter sua causa ao julgamento do
juiz. Mas a este altimo ¢ reservada, enfim, a atividade estritamente jurisdicional —
que ¢ de interpretar e julgar.

4.6 Fins da execucao fiscal: satisfacdo do crédito — o problema dos créditos
podres, dos pequenos créditos e da obstinacdo na cobranca judicial
Outro ponto que merece destaque no estudo do Ipea é o foco excessivo no cum-
primento de metas em detrimento da preocupacio na entrega de um resultado
jurisdicional. Em suas conclusoes, o Comunicado do Ipea n°® 83 indica que:

o combate aos problemas de morosidade e acimulo de processos em estoque a partir
de metas produtivistas nao é o mais adequado. Uma gestdo com o foco em resultados
preocupar-se-ia mais com estratégias de localizagio do executado e de seus bens do
que com o mero cumprimento formal das atividades cartordrias que lhes sio subja-
centes (Ipea, 2011, p. 11).

Tais conclusoes sao precisas, mas necessitam ser corretamente enquadradas. As
metas de produtividade do Poder Judicidrio centram-se na entrega de jurisdi¢ao, ou,
para ser mais preciso, na apresentacdo de uma resposta as demandas. Ocorre que
esta resposta pode ser positiva ou negativa. Para um Poder Judicidrio equidistante e
imparcial, deve ser indiferente se o crédito ¢ satisfeito ou nao. O que importa é que
se aplique o direito ao caso concreto. Se o credor tardou em ajuizar a execugio, se
nao se esforcou para indicar onde os bens do devedor poderiam ser localizados, sua
pretensao restard prescrita. Se agiu com eficiéncia e nao hd razao na defesa do deve-
dor, seu crédito serd satisfeito. Assim, o problema da efetividade da execugao fiscal
¢ questao que, em primeiro lugar, deve estar vinculada a figura do credor. O Poder
Judicidrio s6 é propriamente ineficaz quando o credor indica onde estd o devedor,
assim como seus bens, e, em razdo de prdticas burocrdticas inaceitdveis nos dias
atuais, a constri¢ao ou a alienagao nao ocorre. Este é o problema que deve ser sanado.

De todo modo, se hd um crédito para o credor, este ¢ o maior interessado em
preocupar-se com estratégias bem-sucedidas de cobranga. E, neste sentido, o PL
n° 2.412/2007 (Brasil, 2007) coloca os meios adequados nas maos do credor para
que ele possa, de fato, satisfazer seu crédito.

Tudo isso estd relacionado 2 existéncia de devedor solvente. No entanto, um
problema que ¢ frequentemente esquecido neste campo de andlise ¢ o devedor
nio localizado ou que, residindo em local certo, nio possui bens penhorveis.
Em termos mais diretos, hd o problema dos créditos podres — ou seja, duvidosos
quanto a sua possibilidade de solvéncia.
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Manter em tramitagdo um processo, na expectativa de que esse devedor venha
algum dia a auferir bens suficientes para saldar a divida, parece ser, na maioria das
circunstincias, uma prética obstinada e injustificavel, pois exige gastos elevados do
Poder Judicidrio — e o Comunicado do Ipea n° 83 (Ipea, 2011) apenas d4 cifras a
estes gastos —, com sacrificio de toda a populagio contribuinte, para tentar alcangar
chances remotas de éxito.

Deve-se pensar, portanto, em prdticas seguras — ou seja, pouco suscetiveis
a fraudes, para que, constatada tal situagio, o poder publico, por iniciativa do
credor ou do Judicidrio, possa extinguir o processo, evitando os custos inerentes
A sua tramitag¢do indefinida.

Dessa forma, deve-se reconhecer que, sob circunstancias féticas especificas e
bem delimitadas, ¢ melhor reconhecer que o crédito nao serd satisfeito, para evitar
os custos de uma busca obstinada e infrutifera na sua satisfagao.

O PL n° 5.080/2009, apenso ao ora comentado, apresenta, de alguma for-
ma, alternativas para esse tipo de problema, embora nio chegue a cogitar do
simples abandono de créditos podres. Aquela proposta foi apresentada pelo Poder
Executivo buscando melhor integrar a fase administrativa da cobranca do cré-
dito pablico com a subsequente fase judicial, de forma a evitar prdticas de atos
redundantes. Seu principal mérito ¢ racionalizar a cobranga, exigindo que, antes
do ajuizamento da execucdo judicial, apés a inscri¢ao na divida ativa, seja feita
“investigacdo patrimonial dos devedores inscritos, (...) caso a referida investi-
gacdo patrimonial nio tenha sido realizada com éxito quando da constitui¢ao
do crédito” (Brasil, 2009a, Artigo 4°). Para viabilizar esta investigagao, o Poder
Executivo é autorizado a

instituir Sistema Nacional de Informacgbes Patrimoniais dos Contribuintes —
SNIPC, administrado pelo Ministério da Fazenda, inclusive com base nas informa-
¢oes gerenciadas pela Secretaria da Receita Federal do Brasil, organizando o acesso
eletronico as bases de informagao patrimonial de contribuintes, contemplando in-
formacdes sobre o patriménio, os rendimentos e os enderegos, entre outras (op. cit.,
Artigo 4°, § 19).

Ainda na fase administrativa, apds a inscri¢do na divida ativa, notifica-se o
devedor para, em sessenta dias, efetuar o pagamento — acrescido dos encargos inci-
dentes —, solicitar o parcelamento do débito por uma das formas previstas em lei,
ou prestar garantia integral do crédito em cobranga, por meio de depésito adminis-
trativo, flan¢a bancdria ou seguro-garantia (op. cit., Artigo 5°, caput). De qualquer
forma, tal notificagao interrompe a prescricao (op. cit., Artigo 5%, § 10).

Essa sistemdtica desobriga o credor do ajuizamento de execugoes fiscais contra
devedor que ndo detém patriménio penhordvel com a tnica finalidade de interromper
a prescri¢ao. Assim, a execugao sé tem inicio quando houver chances reais de éxito.
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Ocorre que o PL n°® 5.080/2009 ¢ timido na adogio de execugao fiscal admi-
nistrativa e/ou em apontar medidas para solucionar os problemas indicados pelo
Comunicado do Ipea n® 83 (Ipea, 2011), pois mantém, integralmente, processo
judicial de execugao fiscal. Quando iniciado este processo, ainda serd necessdrio que,
sob a supervisao do Poder Judicidrio, se realize a autuagio, a convolagio da constri-
¢a0 administrativa em penhora, a citagio do devedor, a avalia¢io e o leilao de bens.

Nio deixa de ser curioso observar que o PL n® 5.080/2009 insiste em man-
ter a existéncia de processo judicial, mas mude o rito da alienaco judicial de bens
para adotar o rito ordindrio do CPC. As recentes mudangas no regime geral da
execugio indicam que a realizagao do leildo publico é a tltima op¢do, dando-se
prioridade a adjudicacio e a alienagdo particular. Isto ¢, de forma contraditéria,
mantém-se um processo judicial para se priorizar uma alienago particular.

Em suma, o PL n® 5.080/2009 (Brasil, 2009a) alivia o trabalho do Poder
Judicidrio ao prever que ndo sejam ajuizadas execugoes contra devedores que nao
apresentem bens penhoréveis, mas nao enfrenta o problema do que fazer com estes
créditos contra devedores duvidosos.

Deixando de lado esse ponto, nio custa lembrar que o problema dos deve-
dores duvidosos ¢ bem préximo daquele relacionado ao pequeno crédito tributa-
rio. Haveria motivos para ajuizar agoes cujo valor ¢ baixo? A toda evidéncia, nao.
Se a execugio fiscal tem um custo judicial total de R$ 4.685,39, ao cobrar valores
inferiores a esta cifra, o Estado gasta mais que poderia auferir.

Nessa linha de raciocinio, parece ser razodvel o patamar de R$ 10 mil, es-
tabelecido pela Lei n® 11.033, de 21 de dezembro de 2004 (Brasil, 2004).? Isto
porque o Comunicado do Ipea n® 83 (Ipea, 2011) nio leva em consideragio os
custos relacionados @ manutencao da prépria Procuradoria da Fazenda Nacional.

Ocorre que, antes de pensar na pura e simples desisténcia da cobranga de
certos créditos, é possivel imaginar solugdes intermedidrias que busquem meios de
cobranga menos onerosos. Hd neste ponto campo propicio para que se discuta a
inclusao do nome de devedores fiscais em cadastros de inadimplentes, com baixa
do processo na Justiga. A publicidade mantém a pressao sobre o devedor para que
ele, tendo condi¢des de adimpléncia, venha espontaneamente saldar sua divida.

Nessa seara, também se pode visualizar campo propicio para o desenvolvimento
de uma politica de transacao para débitos fiscais. Se manter o processo em tramitagio
por mais de oito anos custard milhares de reais ao erdrio, porque nio conceder descon-
tos a0 devedor para receber menos que é efetivamente devido, mas de forma imediata?

8. 0 Artigo 21 da Lei n® 11.033/2004 (Brasil, 2004) alterou o Artigo 20 da Lei n2 10.522, de 19 de julho de 2002, que
passou a assim dispor: “Serdo arquivados, sem baixa na distribuicao, mediante requerimento do Procurador da Fazenda
Nacional, os autos das execugdes fiscais de débitos inscritos como divida ativa da Unido pela Procuradoria-Geral da Fa-
zenda Nacional ou por ela cobrados, de valor consolidado igual ou inferior a R$ 10.000,00 (dez mil reais)"” (Brasil, 2002).
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O PL n° 5.082/2009 (Brasil, 2009¢), também apenso ao ora comentado,
caminha bem ao enfrentar esse problema, pois propoe estabelecer um regime ge-
ral de transagao tributdria. Apresentou-se a ideia de criagdio da Cimara-Geral de
Transagao e Conciliagao da Fazenda Nacional (CGTC) que, neste 6rgao, opinaria
sobre a viabilidade de realizar transacdes no interesse publico e com respeito aos
principios de veracidade, lealdade, boa-fé, confianca, colaboragao e celeridade.
A transagio, nos termos do Artigo 6° deste projeto, poderia dispor

somente sobre multas, de mora e de oficio, juros de mora, encargo de sucumbéncia
e demais encargos de natureza pecunidria, bem como valores oferecidos em garantia
ou situagdes em que a interpretacio da legislacio relativa a obrigages tributdrias
seja conflituosa ou litigiosa (Brasil, 2009b, p. 3).

O PL n°5.082/2009 ainda cria a interessante figura da recuperacio tributd-
ria, tendo por objetivo

viabilizar a superagdo de situagdo transitéria de crise econdmico-financeira do su-
jeito passivo, a fim de permitir a manutencio da fonte produtora, do emprego dos
trabalhadores e do interesse publico relativo 4 percepgao de tributos, promovendo,
assim, a preservagao da empresa, sua funcio social e o estimulo 2 atividade econ6-

mica (ap. cit., Artigo 35).

Esse projeto se encontra em linha com os horizontes que o Comunicado do
Ipea n° 83 (Ipea, 2011) descortina.

Outro caminho possivel, vidvel notadamente para os pequenos créditos, é a
ado¢io de meios alternativos e menos onerosos de cobranga. Neste sentido, o PL
n° 5.081/2009 d4 ao devedor a possibilidade de oferecer garantias extrajudiciais
a0 fisco logo apés a inscrigao na divida ativa. Assim,

os créditos inscritos em divida ativa da Unido, de natureza tributdria ou nao tri-
butdria, ajuizados ou nio, poderio ser extintos, total ou parcialmente, mediante
arrematagio ou dacio em pagamento em leildo extrajudicial de bens iméveis, na
forma desta lei (Brasil, 2009b, Artigo 69).

A adogido de leilao extrajudicial é um caminho que jd existe para certos
créditos privados — como nas cédulas hipotecdrias e na alienagao fiducidria de
iméveis —, e, desde muito tempo, vem sendo trilhado com sucesso. Este projeto
também ¢é bem-vindo no que concerne ao estabelecimento de regras mais flexiveis
para o parcelamento de dividas de pequeno valor.

Assim, o estudo do Ipea apenas dd amparo numérico 2 justificativa que fora apre-
sentada pelo ministro da Fazenda ao apresentar o anteprojeto da proposta em questao:

0 anteprojeto ora encaminhado tem por escopo especifico ampliar as formas extraju-
diciais de quita¢ao dos débitos fiscais, reduzindo a litigiosidade, prevenindo contendas
judiciais e permitindo uma maior eficiéncia no processo de arrecadagao de créditos
tributdrios e ndo tributdrios inscritos em divida ativa da Uniao (Brasil, 2009b, p. 15).
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5 POSSIVEIS SOLUCOES

O primeiro ponto a ser ressaltado diz respeito a constitucionalidade do transpasse
da fase inicial execugio fiscal (penhora) para o Poder Executivo. Estd evidente que
qualquer constrangimento ao devedor pode ser resolvido pelo Poder Judicidrio —
com o que se preserva a intimidade juridica do devedor.

Nenhuma lesao hd a qualquer direito individual do devedor. Terd ele todas
as garantias de que a penhora (constrangimento sobre seus bens) seguird o ritual
previsto pela legislago processual em relagio a qualquer lesio ou ameaga desta ao
direito, nos exatos termos do inciso XXXV do Artigo 5° da CF.

O segundo ponto que merece importante andlise diz respeito a possibilidade
de leilao dos créditos da divida ativa para que terceiros a executem. Nao tenho du-
vidas a respeito da constitucionalidade. Oliveira (2011) Analisou o problema em
seu Curso de direito financeiro.

A conclusao nio ¢ alterada com a redagio dada ao inciso XXII do Artigo 37
da Constitui¢io da Republica. A administracio tributdria essencial ao funciona-
mento do Estado diz respeito 2 institui¢do do crédito até sua inscri¢ao na divida
ativa. A partir disto, cuida-se de crédito patrimonial do poder publico. Transacio-
ndvel, portanto.

A ideia é que a administragdo separe os valores que integram a divida ativa em
lotes e efetue o leilao para que empresas ou escritérios de advocacia os adquiram
para, entao, promover uma execucao particular. Evidente que os créditos continu-
am a gozar da presungio de liquidez e certeza, o que facilita a execugio.

De qualquer maneira, a matéria foi analisada no texto mencionado ante-
riormente pelo autor deste capitulo.

O terceiro aspecto ¢ que, a0 ndo aceitar as ideias anteriores, resta ao Estado
racionalizar a cobranca da divida. Toda matéria de execucio, a continuar sob com-
peténcia do Poder Judicidrio, deveria ser revista. A partir da constitui¢ao do crédito.

O quarto aspecto cuida da inexisténcia de bens do devedor ou de que este
nao possua bens localizados. Em tal hipdtese, nao se ingressa com a execugio.
E de boa praxe tal providéncia. Evita o intil gasto de tempo. Apenas deveriam ser
processadas as execugoes vidveis.

A quinta observagao diz respeito a possibilidade de anistia. Como Juno,
tem dois aspectos. Um negativo que ¢ propiciar o arquivamento de créditos em
desconsideragao com os devedores que satisfizeram o pagamento dos tributos que
lhes competiam. Cria-se, pois, aspecto negativo a estimular o inadimplemento.
O aspecto positivo ¢ aliviar a montanha de papéis que forgosamente ¢ erguida em
face da cobranca inutil e ociosa.
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A sexta curiosidade aponta para os créditos de pequeno valor. Vale a pena inves-
tir toda uma estrutura burocrdtica para cobrar créditos minimos, tais como multas
de trinsito, decorrentes de decisao do tribunal de contas, ou até mesmo valores bai-
xos como taxas de luz, 4gua e outros decorrentes da prestacio de servigos ptiblicos.

O interessante ¢ que, em tais casos, em que o servi¢o publico é desligado ou cor-
tado ou cessado, poucas sao as reclamagoes. Os juristas silenciam a respeito, entenden-
do que nao hd como deixar de cessar a prestagio do servico publico essencial se niao
houve pagamento. Neste ponto, o argumento nio vale. Quando se cuida de imposto,
as reclamagoes crescem e os argumentos juridicos tornam-se verdades indiscutiveis.

Entendo que cabe ao governo ponderar sobre o interesse financeiro do ajui-
zamento. Vale a pena executar pequenos créditos? O custo ndo serd maior? Nao
ocorrerd prejuizo caso haja insisténcia (absurda) na cobran¢a? De que vale cobrar
um crédito de duvidoso recebimento e que custard mais que seu valor?

A sétima importincia é o estimulo a transacdo. Como todos sabem, esta pro-
picia a desisténcia reciproca de direitos, o que permitiria a adequada composi¢ao
da cobranca e o recebimento do crédito.

6 OBSERVACAO FINAL

A execugio fiscal, como bem demonstrou o0 Comunicado do Ipea n® 83 (Ipea, 2011),
tem de ser revista. Apura-se, pela pesquisa efetuada, que nem Kafka conseguiria me-
lhora-la. A legislagio necessita de aprimoramentos. Quem reclama? Os devedores.

Nem se postula que o Estado se transforme em novo Leviatd, o monstro
biblico do capitulo de Jonas que a tudo destréi. Mas nio se pode ter uma legitima
legislagao tributdria que seja desconsiderada pelos devedores a ponto de prejudi-
car a adequada prestacio dos servigos ptblicos.

No confronto entre “servigos publicos de satde, educacio, cultura, trans-
porte etc.” e a “intimidade dos maus pagadores que os prejudicam” é respeitado
o limite constitucional de direitos e garantias, com os primeiros valores, tal como
encampados pelo sistema de direito positivo.
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CAPITULO 7

A ATUACAO DOS ORGAOS ESTATAIS ENVOLVIDOS NA
EXECUCAO FISCAL: A ACAO JUDICIAL COMO ULTIMA
ETAPA DE UM LONGO PROCESSO DE COBRANCA

Guilherme Adolfo Mendes*

1 INTRODUCAO

O presente capitulo tem por objetivo analisar o relatério de pesquisa do Ipea in-
titulado Custo unitdrio do processo de execugio fiscal na Justica Federal (anexo B),
sob a 6tica da atuagao dos 6rgaos estatais envolvidos, direta ou indiretamente,
nesta atividade.

O trabalho desenvolvido pelo Ipea buscou dimensionar, em termos
monetdrios, o sacrificio imposto a sociedade para o pleno desenvolvimento
e conclusdo de uma classe particular de processos: os de execugio fiscal na
Justica Federal.

Como regra geral, o Poder Judicidrio s6 é acionado quando duas partes
nao sio aptas a resolver de comum acordo um determinado conflito de interesse.
Referido conflito nio se restringe ao reconhecimento de um direito; pode dizer
respeito também 2 resisténcia da parte derrotada em satisfazé-lo. Neste caso, nio
basta a atuacio judicial para determinar o quanto um deve ao outro; serd necessa-
rio, também, expropriar bens do devedor a favor do credor. Mesmo ap6s a decisao
judicial que reconhece a divida, a parte vencida poderd simplesmente deixar de
entregar o valor A parte vencedora e, como nao ¢ permitido aos particulares, na
maioria dos casos, usar de sua propria forca com o fito de fazer valer seus direitos,
serd necessdria, mais uma vez, a atuacio da Justica. De igual sorte, apesar de a
administracao publica ter o poder de constituir a seu favor créditos contra particu-
lares sem precisar de tutela judicial, ela necessita do Poder Judicidrio para expropriar
bens do devedor a fim de satisfazer as obrigagées nio adimplidas voluntariamente.

Como sdo intmeros ¢ diversificados os conflitos entre as pessoas (fisicas e
juridicas; publicas e privadas), na mesma propor¢io, sobejam os processos, que se
multiplicam quantitativa e qualitativamente.

* Professor da Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto da Universidade de Sao Paulo (FDRP/USP).
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Nio obstante, a pesquisa ora analisada nao foi dirigida a todos. Do universo
dos processos judiciais, segregou-se, por meio de sucessivas predicagoes, uma por-
¢ao bastante especifica a ser investigada. De todos os tipos de processos em razio
do provimento pretendido, como o de conhecimento ¢ o cautelar, foi selecionado o
de execugao. Entre as diversas espécies de execucio, como as para entrega de coisa
certa ou incerta, foi escolhida a por quantia certa e, entre estas, aquelas cujo credor
¢ o Poder Pablico. Finalmente, s foram pesquisados os processos em trimite na
Justica Federal. Nao foram objeto do relatdrio, assim, os processos da competéncia
da Justica Estadual, que abarcam, entre outras exagoes, as exigéncias tributdrias dos
diversos estados e dos milhares de municipios brasileiros.

Essa observacio inicial nio visa desqualificar a pesquisa desenvolvida e seus
resultados. Pelo contrdrio. Andlises mais acuradas exigem incisdes mais precisas.
O autor deste capitulo busca apenas destacar que o estudo se refere tio somente a
uma parti¢do da totalidade processual e, portanto, da atuagao da Justica brasileira.

Por essas razoes, deve-se ter cautela quanto a qualquer extrapolacio das
conclusées alcangadas para outros tipos de processos e relativamente a atuagio
do Poder Judicidrio como um todo.

Cuidado similar deve ser dispensado a andlise da atuagao dos demais 6rgaos
publicos que, de alguma forma, colaboram com o processo de execucio fiscal.
Como a pesquisa se refere a uma classe de processos bastante especifica, esta pode
induzir a se considerar a homogeneidade sempre uma premissa dada, indepen-
dentemente do enfoque da andlise empreendida. Nada obstante, ainda que se
considere que os processos de execu¢do sio semelhantes entre si quanto ao seu
desenvolvimento — afinal, estio submetidos as mesmas regras processuais —, sao
bastante dispares quanto a sua origem e, portanto, sao bem diferentes no tocante
aos 6rgdos participantes da cadeia de eventos que se desenvolve do nascimento
da divida até a inicial da execucio, e é constituida por diversas etapas intermedi-
drias de andlise administrativa e cobranca extrajudicial.

O processo de execucio fiscal é apenas uma das etapas — a derradeira —
de todo um conjunto concatenado de atividades estatais dirigidas para transferir
recursos financeiros dos agentes privados para a esfera da administragao publica.

Assim, por exemplo, antes da promogio do executivo fiscal de tributo
federal, a exigéncia pode ter sido constituida por um érgio fiscal de lancamento e
analisada por dois 6rgios de julgamento (Delegacia da Receita Federal de Julgamento
e Conselho Administrativo de Recursos Fiscais) — no caso de contestagio adminis-
trativa —, bem como exigida extrajudicialmente por uma reparti¢ao de cobranga, ou,
ainda, submetida ao crivo do controle de legalidade pelo 6rgao responsavel por repre-
sentar 2 Unido em juizo — para estas questoes, a Procuradoria da Fazenda Nacional.
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A atuacio (ou omissao) de cada um desses 6rgaos tem a potencialidade de produzir
efeitos que se repercutirao até o curso da execugio fiscal.

Essas etapas pré-judiciais e os respectivos drgaos administrativos que as executam
diferem sobremaneira em razao do tipo de divida levada a execugio. Hd poucos pon-
tos em comum, por exemplo, entre o procedimento de exigéncia de tributos devidos
a Unido e a atividade de cobranca de contribuicoes aos conselhos de fiscalizacao de
classe, o que tornaria a andlise unificada de pouca utilidade.

Destarte, apesar de a pesquisa ter sido dirigida para um conjunto sobremaneira
especifico de processos judiciais, que guardam entre si uniformidade sob diversos
aspectos relevantes, a investigacio dos atores nao judiciais, com especial aten¢ao as
etapas pretéritas ao processo, exige um corte ainda mais severo.

Para uma abordagem dtil dos érgios estatais envolvidos na execugio
fiscal, é necessdrio segregar as exagdes em grupos que apresentam procedimentos
extrajudiciais de constitui¢do e cobranca similares, sejam desenvolvidos pelos
mesmos 6rgaos publicos e, portanto, se submetam as mesmas regras e a idénticas
culturas institucionais.

Para esse fim, as exigéncias serdo divididas entre: 7) as devidas 2 Uniao;
e ii) as devidas a outras entidades. As primeiras serdo subdivididas em (7.1)
tributdrias e (.2) as nao tributdrias.

O principal foco de atengio serd o grupo (i.1). Além de concentrar a maio-
ria dos executivos fiscais — em que se exigem, por exemplo, os valores relativos
ao Imposto de Renda das empresas e das pessoas fisicas, ao Imposto sobre Pro-
dutos Industrializados, ao Imposto Territorial Rural, ao Imposto sobre Operagoes
Financeiras, as contribuigoes sociais como o Programa de Integracio Social (PIS),
a Contribui¢ao para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e as contribui-
¢oes previdencidrias, aos tributos sobre o comércio exterior e as contribui¢des de
intervengdo sobre o dominio econdmico —, este grupo estd submetido as mesmas
regras para a constituicao, discussdo e exigéncia da divida, bem como aos mesmos
6rgaos administrativos. Todas as etapas de constitui¢ao da divida, de julgamento e
de cobranga sdo realizadas por érgaos equivalentes da estrutura da Receita Federal do
Brasil, do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais e da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional.

O grupo (.2), por seu turno, apresenta caracteristicas opostas ao anterior, uma
vez que representa uma pequena fragio das execugdes — aproximadamente 10,1%
(anexo B, p. B18), e é sobremancira heterogéneo quanto a natureza dos créditos e,
portanto, aos 6rgios e entidades intervenientes. Vale citar alguns exemplos: a “com-
pensacio financeira pela exploragio de recursos minerais” (o denominado “royalty do
minério”) ¢ exigida e fiscalizada pelo Departamento Nacional de Produgio Mineral;
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as receitas patrimoniais, como foros e laudémios, sio administradas pela Secretaria
do Patriménio da Unio; os valores pelo uso de recursos hidricos sao cobrados pelas
“agéncias de dgua’. Merecem ainda citagio as mais diversas multas cobradas pelos
diferentes 6rgdos e entidades federais dotados de poder de policia, como: o Banco
Central do Brasil (BCB), a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria (Anvisa), o Ins-
tituto Brasileiro do Meio Ambiente (Ibama) e o Conselho Administrativo de Defesa
Econdémica (Cade), e as obrigacoes decorrentes de vinculos contratuais, as quais
podem ser geridas por outros tantos 6rgaos e entidades.

A heterogeneidade desse grupo exigiria sua segregagao em diversos subgrupos
para fins de andlise, e esta andlise ocuparia a maior parte desta exposi¢io, o que
seria pouco condizente com a pequena representatividade destes processos entre as
execucoes fiscais na Justica Federal.

O autor também nao analisard, por op¢io metodoldgica, o grupo (7). Apesar
de nao ser desprezivel no conjunto dos executivos fiscais — representaram 36,4% das
execugdes baixadas (anexo B, p. B17) —, a fase pré-judicial de exigéncia das contri-
buigoes das entidades de fiscalizagio das categorias profissionais é bastante singela
em comparagio com o procedimento para constituigio e cobran¢a administrativa
dos tributos devidos & Unido, o que permitird, aos interessados, transpor, por mera
redugio, as conclusoes de um grupo para o outro.

O propésito deste capitulo serd analisar a atuacio dos érgaos estatais que
atuam especificamente na execugio fiscal de tributos devidos a Uniao, identifi-
car como suas atividades interferem no desenvolvimento do processo judicial e,
finalmente, propor mudangas que maximizem os efeitos positivos e mitiguem
os negativos. O autor também alertard para os riscos de serem adotadas medidas
passiveis de produzir justamente efeitos opostos aos desejados.

2 A EXECUCAO FISCAL: DERRADEIRA ETAPA DE
UM EXTENSO PERCURSO DE COBRANCA

A execugio fiscal, para ser bem compreendida, deve ser vista como uma das
etapas (a tltima) de todo um conjunto de atividades estatais dirigidas para a
transferéncia de recursos financeiros, principalmente tributos, dos particulares

para o poder publico.

No plano federal, em que todos os tributos submetem-se ao regime juri-
dico do langamento por homologacio (chamado também de autolangamento),
o particular deve fazer a apura¢io do valor devido (¢ o caso, por exemplo,
da elaboragio da Declaragdo do Imposto de Renda para a Pessoa Fisica) e o
recolher aos cofres publicos independentemente de qualquer atuagao estatal.
Se assim proceder, e a administragao publica concordar integralmente com
o valor recebido, encerra-se ai a questdo, pois nao haverd qualquer conflito.
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Inexistird, assim, atividade a ser desenvolvida por 6rgaos estatais para a cons-
tituigdo e cobranca do tributo e, por conseguinte, nao haverd qualquer razao
para a promogao de executivos fiscais.

H4, porém, as situagoes de conflito, que podem ser divididas em dois grupos:
i) aquelas em que o particular e a administracdo publica concordam com o valor
devido, mas o primeiro resiste em pagar; e i7) as em que hd discordncia, inclusive
em relagio ao valor devido. As do primeiro tipo sdo dirigidas diretamente para a
fase de cobranca administrativa, uma vez que o préprio particular fez a apuracio do
tributo devido e entregou a declaragao pertinente com a formalizacao da exigéncia.
O autor tratard desta fase mais adiante. J4 as do segundo tipo, que englobam tanto
os casos em que o particular nio apura o tributo, quanto aqueles em que apura, mas
com um valor menor que o considerado correto pelo fisco (o érgao de fiscalizacio
da Receita Federal do Brasil), submetem-se a mais fases administrativas e, portanto,
a atuagio de outros 6rgaos estatais.

Para essas situagoes, necessariamente, uma autoridade fiscal (um agente do
6rgao de fiscalizagao) deverd formalizar a exigéncia por meio do, tecnicamente
denominado, “lancamento”. Sem o langamento, a cobranca do tributo nao prossegue
e, portanto, também nio serd promovida a execugao fiscal.

Se o particular nao pagar e nem contestar o valor devido no prazo estabelecido
pela legislacao (trinta dias, nos termos do Artigo 15, do Decreto n° 70.235/1972),
a exigéncia seguird para a ji citada fase de cobranca administrativa.

Todavia, no caso de contestago, pelo menos dois outros 6rgaos administrativos
poderao atuar. O primeiro serd uma das delegacias da Receita Federal de julgamento,
orgaos especializados no julgamento em primeiro grau do contencioso fiscal. Nes-
ta etapa, a andlise do processo administrativo que formaliza a exigéncia tributdria
¢ realizada por turmas formadas por no minimo trés auditores-fiscais (funciondrios
do fisco, portanto, e pertencentes & mesma carreira das autoridades que promovem
o lancamento tributdrio). Da decisdo desfavoravel destas turmas, o particular pode
recorrer a outro 6rgao, o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARE, antigo
Conselho de Contribuintes), que é externo a estrutura da Receita Federal do Brasil e
subordinado diretamente ao Ministério da Fazenda. Suas decisoes sao proferidas por
turmas de composigio paritdria, isto ¢, metade dos julgadores é formada por repre-
sentantes da Fazenda (auditores-fiscais, que pertencem a mesma categoria funcional
dos julgadores das delegacias de julgamento e, por conseguinte, das autoridades fis-
cais responsédveis pelo lancamento), e a outra metade é composta por representantes
dos particulares (contribuintes), geralmente advogados indicados pelas confederacoes
de classe (Confederagio Nacional da Industria — CNI, Confederagao Nacional do
Comércio — CNC, Confederagio Nacional do Transporte — CNT etc.). Uma vez
proferida a decisao pelo CARF em desfavor, integral ou parcial, do contribuinte, a
exigéncia segue para a cobran¢a administrativa.
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Assim, como foi visto, a cobranga administrativa recebe todas as exigéncias
consideradas devidas pela administracio publica, seja em razdo de terem sido
declaradas pelo préprio devedor (autolangamento), seja porque o valor foi cons-
tituido pela prépria Fazenda, mas nio foi contestado, ou porque foi contestado,
mas o sucesso da reclamagio nio foi integral.

Nessa fase, apesar de a Fazenda nao dispor de poderes para expropriar
o patriménio do particular a fim de satisfazer a divida tributdria, tem a seu
dispor diversos meios constritivos para forcar indiretamente o contribuinte
a realizar o pagamento, como inscrever seu nome em cadastro de devedores
(no caso, o Cadastro Informativo de Créditos nio Quitados do Setor Publico
Federal — CADIN), impedindo-o de obter financiamentos em institui¢oes
financeiras oficiais, ou, ainda, nio emitir certidao negativa de tributos, docu-
mento exigido legalmente para a participagao de licitagbes ptblicas promovi-
das por érgaos federais, estaduais e municipais. A auséncia deste documento
tem também a potencialidade de dificultar a realizagao de certas transagoes,
como a venda de imdveis.

Se, mesmo depois de adotadas essas providéncias, o devedor persistir em nio
pagar, s restard ao 6rgao de cobranca administrativa da Receita Federal do Brasil
encaminhar a exigéncia ao 6rgio encarregado de promover a cobranca judicial,
qual seja, a Procuradoria da Fazenda Nacional. Antes, porém, de adotar esta derra-
deira medida, o particular é alertado da exigéncia e, mais uma vez, cobrado. Uma
comunicagio lhe é encaminhada a fim de franquear a oportunidade para pagar e
até parcelar a divida e, com isto, evitar a execugio fiscal.

S6 depois de esgotadas todas essas etapas, a exigéncia ¢ levada a juizo para
a cobranca coativa, ou seja, para tomar por meio da forga recursos do particular
suficientes a quita¢do da divida com o Estado.

A execucio é (deveria ser) uma medida extrema a ser adotada sé no tltimo
caso. Devem, assim, chegar ao Poder Judicidrio somente as situagoes mais dificeis
de cobranga. E a peneira final de todo o processo de exigéncia do crédito publico.

3 CUSTO E FUNCOES DA COBRANCA

Hans Kelsen, em seu Zéoria pura do direito, colocou a san¢io no centro dos estudos
juridicos. Concebida como o meio coercitivo imposto pela for¢a institucionalmente
organizada contra aquele que descumpre um dever juridico, a sangio seria o critério
que distinguiria o direito de todas as demais ordens sociais.

A moral, a religiao e as regras do trato social sao ordens normativas.
Todavia, nenhuma delas pode impor, pela forga fisica imprimida por aparato
organizado, o cumprimento de suas normas. S6 o direito possui esta particular
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caracteristica, a qual definiria sua esséncia; presente, portanto, a todas as
ordens juridicas, em todas as épocas e lugares.

A sangio, como ato coercitivo, deve possuir necessariamente duas caracteristicas:
i) ser uma consequéncia negativa para o infrator; e 7i) poder ser impingida pela forca
de uma terceira pessoa, no caso, por um agente do Estado.

“Negativa” implica dizer indesejdvel, ou seja, algo que as pessoas em geral
envidariam esfor¢os para evitar, como o cerceamento de seus direitos (a prisdo,
por exemplo, que restringe a liberdade de locomogao) e dos seus bens (a execugio
civil). Deste modo, para evitar a consequéncia indesejdvel, é esperado que os par-
ticulares cumpram a determinagio normativa.

Contudo, nio basta ser algo negativo. Deve também ser passivel de aplicacio
por um terceiro. Assim, na concep¢do kelseniana, a pena alternativa de prestacio
de servigos 4 comunidade nio se caracteriza como uma sangio, uma vez que nio
pode ser imposta por meio da forga fisica de um agente do Estado. Neste caso, s6
¢ cumprida pelo infrator em razio do seu temor de ser convertida em prisao, esta,
sim, uma efetiva sangio, pois ¢ indesejdvel e imposta por meio da forca bruta de
levar o condenado ao cércere.

Pois bem, mesmo longe de ser pacifica a posi¢ao que localiza as sangoes como a
esséncia do direito, a formulagio kelseniana é relevante para identificarmos as unidades
normativas que colaboram decisivamente e em tltimo grau para o cumprimento das
prescri¢oes juridicas e fornece um dos mais coerentes arcaboucos teéricos para se
compreender a fungio que a execugio exerce para a manutengio da ordem juridica.

Para Kelsen (1995, p. 122), sao dois os tipos de san¢ao: 7) a pena; e i) a execugio.
A primeira exerce funcio retributiva (o mal pelo mal). Possui, portanto, cardter
preventivo. A segunda desempenha fungao reparadora (corrigir o mal estabelecido
pelo descumprimento). Note-se que ambas tém por finalidade preservar a eficicia
do sistema juridico, seja ao evitar o descumprimento das normas (fungio da pena),
ou ao corrigir o mal causado pelo nao cumprimento (funcio da execugio).

Apesar de nao lhe ser tipico, a execugio também exerce a fungao preventiva,
pois nao visa apenas retirar das maos do devedor o valor que deveria ter entregado
ao credor; objetiva também influenciar o comportamento de potenciais infratores —
pessoas que descumpririam o dever de saldar sua divida caso nao houvesse um meio
previsto para lhes subjugar pela forca.

A execugio, dessa forma, ndo deve ser analisada apenas do ponto de vista
concreto, vale dizer, como um determinado conjunto de processos que gera
(ou deixou de gerar) um dado montante de recursos aos cofres publicos, pois
esta avaliacdo se restringiria apenas a fungao reparadora. A possibilidade de um
crédito publico ser cobrado coercitivamente jé produz um efeito preventivo
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capaz de induzir inimeros devedores a pagar duas dividas, sem a necessidade de
se promover esta derradeira etapa de cobranga.

A relevancia da execugio fiscal extrapola, mesmo avaliada apenas do ponto de
vista estritamente monetdrio (o montante de recursos que contribui para levar aos
cofres publicos), a soma dos valores efetivamente recuperados em cada processo.
Por essa razio, nio se deve de imediato afirmar que, se o custo médio de um pro-
cesso de execugio fiscal é de um determinado montante, estipulado pela pesquisa
em R$ 4.368,00 (anexo B, p. B26), seria contraproducente cobrar quantias abaixo
deste limite. Assertiva desta natureza estaria calcada exclusivamente na fungio
reparadora da execugio, o que seria uma simplificagio equivocada.

Ao se deixar de promover execugdes fiscais de valores abaixo de determinado
limite, incentiva-se o descumprimento futuro do dever de pagar. A perda de arre-
cadago nio se restringird aquelas exigéncias ja constituidas e que deixardo de ser
cobradas. Ela se estenderd e, seguramente, o percentual de devedores inadimplentes
de dividas inferiores ao piso para promogao da cobranca judicial aumentard.

Esse efeito preventivo ¢ de dificil aferi¢do, mas ndo pode ser desconsiderado
a ponto de legitimar o discurso simplificador de definir o custo médio do processo
de execugao como o piso abaixo do qual se deveria deixar de promover a execugio.

Apesar de a pesquisa ter tratado exclusivamente do custo do processo judicial,
o autor deve mais uma vez destacar que a execugao fiscal é apenas uma das etapas
de um, frequentemente, longo percurso de atividades ptblicas voltadas para a exi-
géncia do crédito publico. Deste modo, o custo para se cobrar uma dada quantia
nao se restringe aquele despendido no processo de execucio. Ele corresponde a
soma dos dispéndios publicos ao longo de todo o curso da cobranga desde a fase
do langamento (para ser mais exato, desde a etapa de programacio e preparo do
langamento). Assim, ¢ possivel indagar-se se deveria ser o custo médio total, e nao
o parcial relativo a fase judicial de cobranga, o mais adequado para estabelecer o
limite para a promogio dos executivos fiscais.

Essa questdo ¢ relevante para a definicao dos limites relativos as diversas
etapas do esfor¢o de cobranca e, para compreendé-la, inicialmente, serd analisada
uma outra sequéncia de atividades dirigidas a obtengio de resultados financeiros.

Suponha-se que um proprietdrio de uma fazenda, em razio da sua baixa pro-
dutividade por causa da md qualidade do seu solo, nao a emprega economicamente,
uma vez que os gastos para torng-la fértil suplantariam as receitas com a venda das
colheitas. Todavia, diante do aumento do prego de uma determinada cultura (a soja,
por exemplo) refaz seus cdlculos e conclui que a receita incrementada suplantaria os
custos de produgdo, o que tornaria lucrativa a atividade. Assim, decide plantar.
No entanto, esta atividade é realizada por etapas. Primeiro, deve limpar o solo; de-
pois adubé-lo; em seguida, semed-lo; e, por fim, colher.
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Todavia, depois de promover a limpeza, o preco da soja cai a um patamar no
qual as receitas, agora reduzidas, nio suplantarao os gastos totais para a produgio.
Nio terd prejuizo, mas também nao terd lucro. Como deveria proceder entio?
Deixar de prosseguir com a plantagao?

Nesse caso, arcard com prejuizo, pois jd terd incorrido no gasto da limpeza
do solo, mas nio obterd qualquer receita. Sua decisio mais sensata, portanto,
deveria ser a de prosseguir com a atividade. E assim agiu.

Por um infortinio qualquer, porém, apés ter realizado quase todas as
atividades — limpou, adubou, semeou, sé falta agora colher —, o preco da
soja despenca. Com este preco, o agricultor jamais teria tomado a decisao de
iniciar todo o processo de produgdo. Todavia, agora jd estd na tltima etapa.
Assim, como deve proceder? Deve deixar a soja apodrecer?

Nesse caso, ainda que o novo prego esteja bem abaixo dos valores vigentes
na época do inicio da plantagio, a colheita deve ser realizada se as receitas totais
suplantarem os custos desta tltima etapa. Note-se que os gastos incorridos até
entdo (os custos das etapas jd realizadas) nio devem ser considerados para decidir
sobre a realizagdo das etapas posteriores.

Pois bem, 0 mesmo raciocinio se aplica a cadeia de atividades administrativas
e judiciais dirigidas & cobranga do crédito publico. O custo da execugio fiscal deve
ser considerado para fins de definir o limite a partir do qual devem ser empreendidas
medidas pretéritas, como o lancamento e a cobranga administrativa. Esta ¢ uma das
razdes para os 6rgaos de planejamento da agio fiscal fixarem parimetros numéricos
minimos para selegio de contribuintes a serem fiscalizados. De igual sorte, o custo
do julgamento no segundo grau administrativo, bem como aquele que possivelmente
serd despendido nas fases de cobranga administrativa e judicial também sao fatores
relevantes para a defini¢ao do limite de algada, isto ¢, o valor do crédito tributdrio
exonerado a partir do qual a autoridade julgadora de primeiro grau deverd recorrer
de oficio de sua prépria decisio. Atualmente, conforme Portaria MF n° 3, de 3 de
janeiro de 2008, este valor é de R$ 1 milhdo. Desta forma, sempre que uma delega-
cia da Receita Federal de julgamento afastar exigéncias acima desta quantia, deverd
promover a remessa oficial do processo a0 CARE que poderd reformar a decisao para
manter a exigéncia. J4 as decisdes que afastam valores inferiores tornam-se definitivas.
Todavia, o custo destas atividades e, portanto, o custo global de todo o processo de
cobranga nio sio relevantes para aferir o limite a partir do qual a execugao deve ser
considerada producente. Como a execugio fiscal é a derradeira etapa, sé o seu pro-
prio custo deve ser considerado. Do contrdrio, deveriam ser definidos limites para a
execugio fiscal diversificados em fungo da origem da exigéncia; um pequeno para
aquelas declaradas pelo devedor, uma vez que a administragio publica praticamente
ndo incorreu em gastos; outro intermedidrio para as langadas, mas nio contestadas;
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e um terceiro mais elevado para as contestadas, pois correspondem aquelas em que
maiores esfor¢os — e, portanto, gastos — foram despendidos. E evidente que uma
medida desta estirpe seria absurda.

Desse modo, o custo das etapas pretéritas a execucio ¢é fator irrelevante para
definir o critério para sua promogio. O mesmo nio se diga, contudo, do custo médio
da prépria execugio fiscal, cuja aferigdo foi o principal objetivo do relatério ora sob
andlise. Este custo, porém, mesmo se o autor se limitar & avaliagio do resultado es-
tritamente fiscal (o quanto o Estado gasta versus o que recebe em razao das execugoes
fiscais), ndo afere por completo as fun¢des que a execugao fiscal exerce e, portanto, os
efeitos que produz sobre a arrecadagio dos créditos ptiblicos como um todo.

Nada obstante, a andlise da execucio fiscal e, portanto, do seu custo, nio se
deve restringir exclusivamente ao esforco fiscal, porque o seu objeto (a quantia a ser
levada do dominio privado ao publico) raramente possui fungio exclusivamente
arrecadadora. Na verdade, hd quantias exigidas pelo poder ptblico que nem sequer
possuem (ou que nio deveriam possuir) esta fungio. O escopo juridico de criagao
das multas exclusivamente punitivas no ¢ (ou nio deveria ser) o de levar recursos
aos cofres publicos, uma vez que decorrem de condutas proibidas. E o caso das
multas por infragdes a regras de trinsito, como dirigir acima do limite de veloci-
dade. Note-se neste caso que, se a ordem juridica for cumprida por todos — o que
¢ o intento juridico atendido em sua plenitude — nao haverd multas a serem pagas.
Assim, o esfor¢o de cobranga destes valores nao visa atender a finalidade de obter
recursos publicos, mas, sim, garantir a efetividade do sistema juridico por meio
da imposi¢ao de puni¢des. Neste passo, porém, o autor deve alertar que diversas
multas possuem cardter reparador, como aquelas aplicadas em razio de desastres
ambientais e, desta forma, a sua funcio fiscal deve também ser considerada.

Assim como as multas, diversas outras exigéncias pecunidrias nao possuem
exclusivamente a finalidade de levar recursos financeiros aos cofres publicos.
E o caso dos tributos, pois sempre exercem, em maior ou menor grau, fungoes
extrafiscais. A tributacio sobre o comércio exterior, por exemplo, desempenha
primordialmente a fungao de proteger a economia nacional contra a concorrén-
cia estrangeira, muitas vezes predatdria. Assim, dispensar valores supostamente
pequenos quando comparados ao custo médio da execugao fiscal — sob o funda-
mento de que promover a cobranga judicial geraria mais despesas que receitas e,
portanto, ndo compensaria do ponto de vista arrecadatério — poderia acarretar
graves prejuizos aos produtores nacionais por causa da concorréncia desleal com
produtos importados, sem o devido pagamento de tributos, trazidos por uma
enxurrada de pequenas operagoes de importagio.

Nio héd davidas de que o custo médio do processo judicial de cobranga é
um relevante fator para o diagnéstico do grau de eficiéncia do aparato publico,
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especificamente, quanto ao uso da estrutura judicial. Assim, a sua precisa aferi¢ao
por meio de estudos empiricos contribui sobremaneira para se alcangar este ob-
jetivo. Todavia, é preciso cautela para este dado nao ser utilizado por constru¢oes
teéricas exageradamente reducionistas, que desconsideram, sem as devidas justi-
ficativas, os efeitos indutores que a execugao fiscal produz sobre a arrecadacio,
bem como as variegadas finalidades nao arrecadatérias que as diversas exagoes
buscam cumprir.

4 EXECUCAO FISCAL: RECEPTACULO DAS PATOLOGIAS
NA ATIVIDADE DE COBRANCA

As fungées desempenhadas pela execugao fiscal e os resultados almejados
extrapolam, em diversos aspectos, o singelo escopo de levar uma quantia de-
terminada aos cofres publicos.

Como dltima oportunidade disponivel para o aparato estatal receber seus
créditos, o processo executivo nao visa apenas alcancar o objetivo que lhe ¢é
préprio. Colabora também para o cumprimento das fun¢oes exercidas pelo
valor em cobranga. Sob este aspecto, a execugio do imposto de importagio
contribui para a prote¢io da economia nacional, a de multas para a punigao
do infrator, e assim por diante.

Por ser a escala final de um longo percurso, a execugio retine fungoes que
lhe sdo tipicas com atipicas em razdo da natureza juridica da quantia a se coletar,
mas nio sao apenas fun¢des que se acumulam. Diversos tipos de falhas incorridas
nas etapas anteriores de constituigao e exigéncia irdo desembocar na promogio
do executivo fiscal. Por exemplo, se o agente, responsdvel pela ciéncia postal, erra
o endereco do contribuinte ao enviar o aviso de débito fiscal, a obrigagao segura-
mente ird desaguar no Judicidrio.

Ademais, algumas dessas falhas nio s6 aumentam desnecessariamente o
nimero de processos judiciais, como também colaboram para o seu insucesso.
E o caso, por exemplo, quando a autoridade fiscal, ao realizar o langamento, nio
verifica a interposi¢do fraudulenta de pessoa (denominada coloquialmente por
“laranja” ou “testa de ferro”) e deixa de constituir a divida contra o real devedor —
o detentor dos recursos econémicos destinados 2 satisfagio da exigéncia. Serd ine-
xordvel que todo o processo de cobranca termine na execugio contra pessoas
destituidas de patriménio, como empresas “fantasmas” e cidaddos humildes.

As vezes nao ocorre qualquer falha especifica em uma das etapas de constituicio
e cobranca da divida, mas a execu¢ao é comprometida por causa do conjunto de
todas as fases pretéritas por causa da longa duragio do percurso.
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O periodo que separa o0 momento em que a divida deveria ter sido paga e
o tempo da cobranga judicial pode ser medido, frequentemente, nao sé em anos,
mas em décadas. A Fazenda pode constituir a divida no termo final da decadéncia,
que ¢ de cinco anos do fato gerador (do fato econdmico que ensejou a exigéncia).
Com a impugnacio, inicia-se a fase contenciosa do processo administrativo, du-
rante a qual, por mais longa que seja, a divida nio se extingue em razio de inexis-
tir prescrigao intercorrente. Muitos anos podem se passar até que a Delegacia da
Receita Federal de Julgamento profira a decisao de primeiro grau, e outros tantos
para a andlise de eventual recurso ao CARF — cuja decisao pode ainda ser atacada
por outros tantos recursos ao proprio 6rgao, como embargos de declaragio e o
recurso especial dirigido a sua cAmara superior. Depois de encerrada esta fase liti-
giosa, o fisco dispoe ainda de cinco anos para exigir administrativamente a quantia
e, portanto, para promover a cobranga judicial, cujo inicio pode ser ainda mais
retardado, caso o devedor obtenha algum provimento judicial, como uma liminar
em mandado de seguranga, que suspenda a exigibilidade do crédito.

Depois de todo esse périplo, as chances de o devedor perder a capacidade de
pagamento aumentam substancialmente — empresas podem falir e pessoas fisicas
depauperar — e quao maior for este hiato, menor serd a probabilidade de sucesso
da execucio fiscal.

Para minimizar esse efeito, a Fazenda estabelece prioridade para o exercicio de
atividades, como as do contencioso administrativo. A Portaria SRF n¢ 454/2004, em
seu Artigo 2°, inciso I, estabelece, por exemplo, a distribui¢io prioritdria para julga-
mento em primeiro grau de processos fiscais, cujo crédito tributdrio seja superior a

R$ 10 milhoes.

Medidas desse tipo tém o objetivo principal de acelerar a arrecadagao de grandes
quantias e, colateralmente, reduzir o risco da cobranca infrutifera destes valores.

E por isso que o autor nao compartilha da surpresa dos pesquisadores com
a correlagdo positiva entre o valor executado e a probabilidade do pagamento:

Quanto ao valor da causa (varidvel 11), os resultados obtidos pelo estudo sdo algo
surpreendentes. Com base nos dados produzidos, verificou-se existir correlagio nega-
tiva e significativa entre o valor da causa e o tempo médio de tramitagio e correlagio
positiva entre aquele valor e a probabilidade de pagamento. Em outras palavras, o
estudo permite afirmar que, quanto maior o valor da causa, mais rdpido ¢ o executivo
fiscal e maior ¢ a probabilidade de que resulte em pagamento, conforme demonstram

os gréficos 6 e 7 (anexo B, p. B31).

Esse estabelecimento de prioridades colabora para aumentar a arrecadagao
global por causa dos dois efeitos: do antecipatério e do mitigador de risco. Todavia,
produz também um efeito negativo, que se refletird nos executivos fiscais: 0 aumen-
to do tempo para o julgamento e para a cobranca dos processos nao prioritdrios.
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Por abarcarem geralmente questdes mais complexas, os processos de valor mais
elevado exigem mais tempo dos julgadores para sua andlise. Deste modo, para
cada processo antecipado de maior valor e complexidade, postergam-se vérios
menores, 0 que aumenta o seu risco da cobranga e, portanto, o nimero de proces-
sos levados a execugdo. Em resumo, no longo prazo, a priorizacio das atividades
administrativas para os processos de alto valor tende a aumentar o niimero de
executivos fiscais e a reduzir o seu valor médio e a probabilidade de sucesso. Isto,
porém, nao significa que a medida é equivocada.

Alids, o insucesso de processos judiciais de cobranca nao pode ser considerado, por
si s6, uma anomalia. Afinal, é esperado que a execugio fiscal receba as dividas de cobranca
mais drdua — aquelas cujo devedor apresenta a maior resisténcia para pagar —, pois, na fase
pretérita ao processo judicial, jd deveriam ter sido adotadas medidas de estimulo ao
pagamento, de natureza negativa — como a inscri¢io em cadastro de devedores e a
nio emissdo de certidoes negativas — e de natureza positiva — como a concessio de
parcelamentos e transagoes (¢ o caso da reducio da multa, prevista no Artigo 6° da
Lei n° 8.218, de 29 de agosto de 1991, para o contribuinte que renuncia a alguma
das fases da contestacio administrativa e quita o tributo).

Nesse passo, vale mencionar que o infortnio de execugoes fiscais gera uma
certa “angustia’ para alguns. Como o Judicidrio é a Gltima instdncia para a solugao
de conflitos, deveria sempre alcancar este objetivo. Execugoes infrutiferas seriam,
entdo, uma mazela a ser totalmente extirpada. Para tal, apresentam solugées alter-
nativas de conflito, de cardter no minimo duvidoso, como a transacio tributdria
com poderes discriciondrios conferidos ao agente publico; e, para reforcarem a
defesa destas medidas, apresentam mais argumentos falaciosos, como o calcado
na relacio entre o montante arrecadado anualmente com o estoque da divida
acumulada por décadas, ao passo que o dado correto e ttil para fins deste tipo de
andlise deveria advir do cotejo entre o valor recuperado e o acumulado no mesmo
intervalo de tempo.

Nao percebem, porém, que um certo grau de insucesso é da esséncia desse
tipo de agdo. A execugio nio segue a mesma légica do processo de conhecimento,
porque os seus provimentos possuem naturezas diversas. O juiz nao pode se furtar
de dizer o direito, uma vez que esta categoria de provimento possui cunho exclu-
sivamente linguistico e, como se sabe, nio hd limites ao emprego das palavras.
J4 0 mesmo nao pode ser dito quanto ao dever de aplicar concretamente o direito.
Este tipo de provimento estd condicionado pelas possibilidades do real, que nao se
curva frequentemente as agdes humanas. O Poder Judicidrio sempre podera dizer
que alguém deve uma determinada quantia a outrem, mas nio terd como transferir
o valor se nio encontrar o devedor, se este nio possuir patrimdnio suficiente etc.
Se, por um lado, a execugio fiscal retine o conjunto dos meios mais contundentes
para a cobranga do crédito publico, uma vez que corresponde a tinica etapa em que
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o patriménio do devedor pode ser subtraido contra a sua vontade, por outro, por
ser o epilogo de todas as tarefas de cobranca, s6 chegam (deveriam chegar) aquelas
situacoes de solugao mais drdua e até impossivel.

Para aqueles que se apegam inconscientemente a légica do processo de
conhecimento, o malogro da execugio sempre aparentard ser uma anomalia
processual e, conseguintemente, do sistema estatal de cobranga — o que ¢ uma
generalizagao equivocada.

O insucesso da execuc¢do pode, de fato, decorrer de falhas e ineficiéncias na
condugiao do processo, mas nem sempre. Se o devedor se tornar insolvente ao
tempo do pagamento, por mais célere e eficaz que venha a ser a atuacio judicial,
o valor jamais serd recuperado. Ademais, os equivocos que tornaram o crédito
irrecuperdvel podem ter sido cometidos nas etapas pretéritas de constituicio e
cobranga, como no langamento sobre “laranjas” ou na faléncia do devedor em
razdo da longa duragio do rito administrativo.

Nesse passo, vale destacar que a execugio fiscal, por ser a dltima etapa de
todo um esforgo de cobranca, fatalmente acumularg as falhas ocorridas ao longo
do caminho, muitas das quais nao poderao ser corrigidas, e estas falhas nao se
limitam aquelas que impedem ou dificultam a cobrang¢a. Podem se referir a va-
lores indevidamente cobrados e até levar ao ajuizamento de agdes desnecessdrias
por ndo terem sido esgotadas, com um minimo de eficiéncia, as tentativas de
cobranga administrativa. As vezes, o devedor deixa de pagar porque nio foram
adotados os meios administrativos de coer¢ao e até porque simplesmente nao teve
oportunamente conhecimento da existéncia da divida.

A execugio fiscal é um receptdculo das falhas e anomalias produzidas desde
a constitui¢ao do crédito publico, as quais podem tornd-lo irrecuperdvel, produzir
execugdes bem sucedidas, mas absolutamente desnecessdrias, e até levar a juizo
valores indevidos, inclusive por jd terem sido pagos.

Alids, os nimeros obtidos pela pesquisa nos levam a concluir que tais patologias
podem nio representar raras excecoes, mas sim a regra geral. E uma razodvel con-
jectura, diante dos dados colhidos, que a maioria das cobrancas levadas a execugao
apresenta algum desses tipos de mazelas.

O dado mais evidente disso é o elevado percentual de cancelamento da
inscri¢ao do débito, correspondente a 17% das execugoes (anexo B, p. B20).
Uma vez que erros formais, como até a auséncia do nome do devedor no
termo de inscri¢ao da divida ativa, podem ser saneados mediante a simples
substituicao da certidao, conforme o estabelecido no Artigo 203 do Cédigo
Tributdrio Nacional, esta parcela de inscri¢goes deve indicar cobrangas mate-
rialmente indevidas; talvez até jd pagas.
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Também merece atengdo o elevado indice de extin¢do por prescrigio ou
decadéncia, que representa 27,7% (anexo B, p. B20) de todas as execug¢des baixa-
das, pois pode apontar para falhas que tornaram o crédito irrecuperdvel, como o
langamento sobre “laranjas”.

odavia, o que mais sobressai ao olhar é o percentual de execucoes extintas
Todavi mais sobressai lhar rcentual d tint
por pagamento. No relatério afirma-se que

o grau de sucesso das agoes de execucio 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 citagio pessoal (...).

Desagregando-se as modalidades de pagamento, tem-se que a quitagio do debito
em parcela Gnica, perante o exequente ou o juizo da execugio, ocorre em 41,3%
dos casos. A adesdo e fiel cumprimento a programa de parcelamento da divida
representam 36,3% das agdes extintas por pagamento. Contrariamente ao senso
comum, o grau de respeito aos programas de parcelamento mostra-se extraordina-
riamente elevado: 64,4% dos executados que aderem a programas de parcelamento
cumprem integralmente com as obrigacoes pactuadas em pelo menos um dos casos

(anexo B, p. B19-B20).

O elevado indice de adimpléncia, sem o emprego da expropria¢ao patrimonial,
levanta a suspeita de que um percentual significativo de devedores nao foi devida-
mente cobrado nas etapas pré-judiciais; talvez nem sequer tiveram conhecimento até
entdo da sua divida.

5 INCENTIVOS INDEVIDOS A EXECUCAO E MUDANCAS NORMATIVAS

Toda atividade humana estd sujeita a erros e omissoes. Esta constatacio, contudo,
nao pode levar ao conformismo. O esforco para reduzir falhas deve ser perene,
inclusive por meio da regulagao. A disciplina juridica de qualquer oficio deve ser
um instrumento de incentivo as boas préticas e de desestimulo as viciadas.

Nada obstante, o arcabouco normativo das diversas fases pré-judiciais de
cobranca da divida ora deixa de atender a essa diretriz, ora atua até no sentido
oposto. Por conseguinte, as patologias nem sempre decorrem exclusivamente de
problemas operacionais.

Nao hd, por exemplo, uma regra que obrigue a realiza¢io da cobranga adminis-
trativa. Por diversas razoes, desde a pura e simples pachorra, passando pelo estabele-
cimento de outras prioridades, até a absoluta caréncia de meios fisicos e humanos,
o administrador publico pode deixar de praticar esta atividade sem que a omissao
produza qualquer consequéncia negativa para o 6rgao ou para o agente. Pelo con-
trario, levar um débito a execugio fiscal pode ser um prémio para a administragao.
Independentemente da razio, apds procrastinar a cobran¢a administrativa por diver-
sos anos e o valor se aproximar do termo fatal do prazo extintivo, o agente publico,
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a0 levar o crédito a execugao, ganha o beneficio da suspensao e da interrup¢io do
lapso prescricional. Nos termos do Artigo 2°, § 39, da Lei n° 6.830, de 22 de setem-
bro de 1980, a inscri¢ao em divida ativa produz o efeito de suspender a prescricio
por até 180 dias; e o Artigo 174, pardgrafo tinico, inciso I, da Lei n° 5.172, de 25 de
outubro de 1966 (Cédigo Tributdrio Nacional — CTN), prevé a interrup¢io com o
despacho do juiz que ordenar a citagio.

Destarte, anomalias nas etapas anteriores 4 execugao nao decorrem apenas
da falibilidade inerente da condi¢ao humana, podem ser estimuladas pelo préprio
sistema normativo.

Em razdo disso, o didlogo interinstitucional entre os diversos érgaos (Receita
Federal do Brasil, Conselho Administrativo de Recursos Fiscais, Procuradoria da
Fazenda Nacional e Justi¢a Federal) envolvidos direta ou indiretamente na execugao
fiscal ¢ sempre uma iniciativa salutar. Em reunioes, podem ser identificados proble-
mas comuns e aqueles decorrentes da atua¢io de um érgao sobre aatividade do outro.
Acordos podem ser celebrados com medidas saneadoras e metas de desempenho
conjunto. Todavia, sem o devido refor¢o normativo, estas promessas nao resistirao
diante do primeiro obstdculo, como a troca de chefia de um dos érgaos envolvidos,
aumento do volume de trabalho de uma repartigio, perda de funciondrios etc.

Por isso, o autor deste capitulo considera que as medidas mais eficientes sao
aquelas reforgadas pelo aparato normativo.

Uma exigéncia, especialmente quando o credor é o préprio Estado, por ser
dotado de diversos meios coercitivos ¢ premiais para induzir o particular ao paga-
mento, sé deveria ser levada a juizo em dltimo caso. Antes disso, todos os meios
administrativos de cobranca deveriam ser esgotados; as falhas, mitigadas; e as
regras que disciplinam esta cadeia de atividades deveriam estar alinhadas para este
objetivo, o que nio ocorre atualmente, por exemplo, com relagao a disciplina da
suspensio e da interrup¢do do prazo prescritivo.

O autor nido tem duavidas de que essas rupturas do lapso extintivo sio
necessdrias para a promogdo da cobranca judicial. Por isto, ndo milita a sua
revogagdo. Nada obstante, o autor nao pode produzir um efeito estimulador da
incompeténcia e da procrastinagido administrativa.

Para eliminar esse efeito e gerar o oposto, bastaria que a lei estabelecesse a
obrigatoriedade de cada uma das atividades administrativas de cobranga e que seu
descumprimento tivesse por consequéncia impedir a promogao do executivo fiscal.

Na verdade, mesmo sem essa disposicio legal especifica, em situagoes
extremas, em que os orgios administrativos simplesmente saltam toda a fase
da cobranga pré-judicial, o juizo jd poderia (deveria) reconhecer a inépcia
da inicial por auséncia de uma das condi¢oes da agdo: o interesse de agir.
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Ao nio adotar as medidas administrativas que tinha a sua disposi¢do para
cobrar o devedor, a Fazenda niao comprova a necessidade da a¢io judicial,
pois, mesmo que as medidas administrativas de cobranga sejam menos con-
tundentes que as judiciais, podem, em intimeras situagdes concretas, ser
suficientes e, por isto, devem ser previamente realizadas.

6 CONCLUSAO

Sem a perspectiva de que a execugao fiscal seja apenas o passo final de uma longa
marcha de atividades estatais dirigidas para a satisfagao dos créditos publicos, a
avaliagio dos dados colhidos nesta etapa pode ser incompleta e até equivocada.

Considera-se o trecho que segue, colhido do relatério, um exemplo disso:

No que diz respeito aos resultados da regressao do motivo de baixa em cada uma das
regioes, a variacdo apenas ¢ significativa em relagio ao TRF 2, no qual ¢ sempre mais
provavel que a execugio fiscal resulte em pagamento. Logo, apenas o TRF 2 tem
um desempenho significativamente superior aos demais, tanto no que diz respeito

A duragio quanto a probabilidade de recuperacio do crédito (anexo B, p. B29).

O maior percentual de execugdes bem sucedidas por meio do pagamento no
Tribunal Regional Federal da 2 Regiao (TRF 2) em relagao aos demais tribunais
federais pode nao advir (na verdade, o autor estd convicto disto) da sua maior
eficiéncia, mas, sim, da ineficiéncia dos érgaos administrativos por deixarem de
exigir administrativamente valores de fécil cobranca.

Possivelmente, a Justica Federal no Rio de Janeiro nio ¢ mais eficiente que
as demais. Talvez esses nimeros apontem para falhas cometidas pelos 6rgaos da
Receita Federal ou da Procuradoria da Fazenda Nacional desta regiao em percen-
tual superior aos cometidos no resto do pais.

Falhas de avaliacio desse tipo podem levar a erros de agio, com o consequente
desperdicio de tempo e recursos. No caso anterior, ao revés de se investigarem as
rotinas de trabalho que deveriam ser reproduzidas pelas demais Justicas, deveria ser
avaliado o que tornou os érgaos administrativos de cobran¢a do Rio de Janeiro me-
nos eficientes que os seus correlatos.

O autor também deve alertar que o diagndstico calcado em uma leitura
equivocada dos dados colhidos pode levar também a propostas de mudancas le-
gislativas desnecessdrias e até contraproducentes, por serem dirigidas ao processo
judicial, quando o problema estd localizado, na verdade, nas fases administrativas
de constitui¢io e cobranga do crédito publico.

Ademais, analisar nimeros relativos a processos de execugio ¢, em uma certa
medida, um trabalho de “paleontologia juridica”, pois, em boa medida, eles apontam
para acontecimentos e, portanto, para o regime juridico, do passado e nao do presente.
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Considerando que a execugio fiscal que se encerra hoje ¢ relativa a um pro-
cesso judicial que se iniciou hd mais de oito anos (anexo B, p. B22), se somar a
este tempo todo o transcurso desde a ocorréncia do fato que gerou a divida, a
lacuna temporal atingird facilmente duas décadas.

Desde entio, algumas medidas administrativas e legais saneadoras jd podem
ter sido adotadas. O desempenho dos érgaos de fiscalizagiao da Receita Federal,
por diversas razdes, como o avango tecnoldgico na drea do tratamento informati-
zado dos dados, é hoje muito mais eficaz que outrora, o que reduz a possibilidade
do langamento contra pessoas fraudulentamente interpostas e, assim, refletird no
futuro em um menor percentual de execucoes prescritas.

Em 1997, a Secretaria da Receita Federal, alterou o seu sistema de alocagao
de pagamentos. Anteriormente, recebia uma declaragio dos débitos formulada
pelos contribuintes e, com as informagoes dos pagamentos prestadas pelas ins-
tituices financeiras, fazia o encontro de contas. No caso de haver saldos nao
quitados, muitos dos quais decorrentes de diversos tipos de falhas — como erro de
preenchimento de guias de recolhimento —, a secretaria intimava o contribuinte
a prestar esclarecimentos antes de promover o encaminhamento da divida para
a cobranca judicial. Com o intuito de eliminar esta atividade, considerada, na
época, ineficaz, decidiu atribuir ao contribuinte a tarefa de alocar os pagamentos.
Nas novas declaragoes, os particulares passaram a ser obrigados a informar nio
s6 as dividas, mas também os pagamentos e a fazer a vinculagio entre os dois.
O saldo devedor resultante deixou de ser cobrado nas instincias administrativas
para ser enviado diretamente 2 fase judicial. A justificativa desta medida estava
no fato de que a divida havia sido constituida pelo préprio contribuinte perante
o 6rgao de cobranga administrativa. Assim, o percentual de erros seria baixo, e
meios menos contundentes de cobranca seriam ineficazes.

Naio tardou para se perceber o equivoco cometido. Esses valores voltaram
a ser cobrados administrativamente. No entanto, os débitos de 1997 (e de mais
alguns seguintes), encaminhados para a cobranca judicial em 2002, seguramente
estdo refletidos nos dados obtidos pela pesquisa, apesar de medidas saneadoras
ja terem sido adotadas.

Também merece mencio o “arrolamento de bens e direitos”, medida adminis-
trativa de identificagio dos itens patrimoniais do devedor, que tem por finalidade
colaborar com a cobranga judicial. Apesar de ter sido estabelecida em 1997 pela Lei
n°9.532, sua plena implementagio demorou. Deste modo, seus efeitos possivelmente
nio se espelharam totalmente nos dados da pesquisa.

Aperfeicoar a execugao fiscal (e as demais etapas de constitui¢io e cobranga da
divida), com vistas a tornd-la menos custosa e mais efetiva para o cumprimento das
suas diversas funcoes, ¢ uma meta a ser perseguida principalmente por intermédio
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de novas medidas legais. Todavia, deve-se acautelar para nao se adotarem, em razio
de interpretagdes descontextualizadas de dados, meios que se revelem, no futuro,
inapropriados e até contraproducentes.
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CAPITULO 8

MEIOS ALTERNATIVOS A EXECUCAO FISCAL PARA
A COBRANCA DE CREDITOS DO PODER PUBLICO

Marcelo de Siqueira Freitas*

1 INTRODUCAO: A DIiVIDA ATIVA DAS AUTARQUIAS
E FUNDACOES PUBLICAS FEDERAIS

A expressio “divida ativa” evoca, em principio, os créditos tributdrios do poder
publico. No entanto, os créditos nio tributdrios, desde que liquidos e certos,
também podem integrar a divida ativa, nos termos das Leis n* 4.320, de 1964,
e 6.830, de 1980. Com isto, mesmo os créditos ptblicos nao tributdrios, quan-
do inscritos em divida ativa, sdo cobrados judicialmente pela via da a¢ao de
execugao fiscal.

Com a criagao da Secretaria da Receita Federal do Brasil em 2007, mediante
a fusdo da antiga Secretaria da Receita Federal com a Receita Previdencidria, as
contribui¢oes previdencidrias deixaram de ser da titularidade do Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS) e passaram 4 da Unido. Por este motivo, atualmente, a
administragao direta concentra quase toda a cobran¢a tributdria no 4mbito federal,
sem descuidar de inimeros créditos nao tributdrios também de sua competéncia.

Remanesceram nas autarquias e fundagdes publicas federais, no entanto,
algumas taxas e, excepcionalmente, outros tributos, mas o grande volume de sua
divida ativa ¢ mesmo de natureza nio tributdria. Sem a pretensio de exaustivida-
de, a Lei n® 4.320, de 1964, elenca alguns dos créditos nio tributdrios da admi-
nistragao publica, como, por exemplo,

os provenientes de empréstimos compulsérios, contribuicoes estabelecidas em lei,
multa de qualquer origem ou natureza, exceto as tributdrias, foros, laudémios,
aluguéis ou taxas de ocupagio, custas processuais, precos de servicos prestados
por estabelecimentos publicos, indenizagoes, reposi¢oes, restituigoes, alcances dos
responsdveis definitivamente julgados, bem assim os créditos decorrentes de obri-
gagoes em moeda estrangeira, de sub-rogagio de hipoteca, fianga, aval ou outra
garantia, de contratos em geral ou de outras obrigagoes legais (Artigo 39, § 29).

* Procurador-geral federal.
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Considerada a divida ativa total de todas as autarquias e fundagoes publicas
federais,' o seu maior volume financeiro estd ligado, primordialmente, a cobranga
de multas aplicadas por estas entidades pelo exercicio de seu poder de policia admi-
nistrativo. Trata-se especialmente das multas ambientais aplicadas pelo Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovdveis (Ibama), as
multas concorrenciais impostas pelo Conselho Administrativo de Defesa Econ6-
mica (Cade), e as multas regulatérias em geral, estas de competéncia das agéncias
reguladoras federais. Nesta seara, um grupo restrito de grandes infratores respon-
de pela maior parte do valor das multas.

Nio obstante, ndo se pode desprezar uma imensa quantidade de multas
langadas, por exemplo, pelo Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tec-
nologia (INMETRO), e outras tantas multas de trinsito aplicadas pelo Depar-
tamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT), em sua maioria de
valores baixos, inferiores a R$ 5 mil, as quais se juntam inimeras outras multas
ambientais e regulatérias com esta mesma caracteristica referente ao seu quantum.

Lidar a0 mesmo tempo com esta grande massa de pequenos devedores e
com aquele pequeno contingente de grandes devedores certamente exige a adogao
de instrumentos préprios voltados para cada um destes perfis. E sobre este pano
de fundo que se deve avaliar a eficicia da execugio fiscal como instrumento de
cobranga de créditos publicos e desenvolver, se necessdrio, meios alternativos que
garantam a consecucao desta atividade.

2 A ATIVIDADE DE COBRANCA DA DiVIDA ATIVA

A divida ativa das autarquias e fundagées publicas federais ¢ administrada pela
Procuradoria-Geral Federal (PGF), enquanto a da prépria Unido fica a cargo da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN). Resumidamente, pode-se afir-
mar que as procuradorias atuam em dois momentos distintos no que se refere aos
créditos do Estado: durante a sua fase de constituicio administrativa até a sua
inscrigao em divida ativa, e posteriormente  sua inscri¢ao em divida ativa.

No primeiro caso, a cobranga do crédito ainda nao estd sob a responsabilidade
direta das procuradorias publicas, mas da administragio federal, e a atuagao da PGF
ou da PGFN ocorre apenas na defesa dos atos administrativos eventualmente im-
pugnados em juizo. Na sequéncia, encerrada a fase administrativa de constitui¢o
e cobranga do crédito, as procuradorias realizam o exame de sua certeza e liquidez
para inscrevé-lo em divida ativa e assumir a responsabilidade direta pela sua cobran-
¢a. Por defini¢io legal, esta cobranga da divida ativa pode ser amigdvel ou judicial.?

1. A excecdo do Banco Central do Brasil, cuja divida ativa ndo é gerida pela Procuradoria-Geral Federal (PGF), mas pela
Procuradoria-Geral do Banco Central.

2. A Lei ne 10.480/2002, Artigo 10 (PGF), e a Lei Complementar ne 73/1993, Artigo 12, inciso | (PGFN).
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O devedor deve ser notificado da inscri¢io do crédito na divida ativa —
ultima oportunidade, em principio, em que pode fazer o pagamento do débito
antes do ajuizamento da execugio fiscal. Com a inscri¢ao do crédito em divida
ativa, passa a incidir sobre o débito o denominado encargo legal, na porcenta-
gem de 10% sobre o valor total da divida. Uma vez ajuizada a execu¢io fiscal, o
encargo legal sobe para 20% deste montante — o que, de algum modo, estimu-
laria o pagamento administrativo do débito antes da judicializa¢do da cobranga.

A mingua de outros instrumentos legais expressamente voltados 4 atividade
de cobranga dos créditos publicos, a notificagao da inscri¢io em divida ativa —
que insta o devedor a liquidar sua obrigagio administrativamente, sob pena de se
aumentar em 10 pontos percentuais (p.p.) o valor do encargo legal devido com
o ajuizamento da execucio fiscal — ¢ o parcelamento administrativo do débito se
tornaram quase que os tinicos meios voltados a cobran¢a amigdvel da divida ativa.

Como consequéncia do alcance limitado dos mecanismos “amigdveis”
de cobranca, e nio propriamente por uma ponderacio de maior eficiéncia
¢ prop p p ¢
do modelo jurisdicional, houve historicamente uma hipertrofia da cobranca
) p ¢
judicial da divida ativa.

Ocorre que, efetivamente, a cobranga judicial, levada a efeito por meio de
uma agio de execugao fiscal, também nio tem atendido de forma plena as neces-
sidades de consecucio da cobranca da divida ativa, somente verificada com o efe-
tivo ingresso dos recursos executados nos cofres piblicos. Esta conclusio, outrora
fruto somente da experiéncia cotidiana dos procuradores da Fazenda Nacional e
dos procuradores federais com a execugio fiscal, acabou por ser corroborada pelo
Ipea, que se debrugou sobre o tema, realizando a pesquisa Custo Unitdrio do Pro-
cesso de Execugdo Fiscal na Justica Federal (anexo B), em cooperagio técnica com o

Conselho Nacional de Justiga (CN]).

3 A COBRANCA JUDICIAL DA DIVIDA ATIVA

O ajuizamento de uma agao de execugio fiscal pressupde que o poder publico possua
um crédito liquido e certo, o que se garante pela apuragio feita pelos érgaos da ad-
vocacia publica quando da inscrigao do crédito na divida ativa. Como o crédito é li-
quido e certo, na agio de execugao fiscal nao se discute o mérito ou o valor da divida,
tanto que o executado nao é chamado pelo juiz para contestar a agao, mas para pagar
o débito ou oferecer garantias a execucio (Lei n® 6.830/1980, Artigo 8°). Garantida
a execugao, somente entdo o devedor pode opor embargos para discutir os termos da
cobranga judicial (Artigo 16, § 1°). Nao pago o débito nem garantida a execugio, os
bens do devedor serao penhorados por determinacio do juizo (Artigo 10).

Embora a explicagdo anterior esteja de acordo com o que dispoe a Lei de
Execugoes Fiscais (Lei n° 6.830, de 1980), a prética da cobranga judicial tem-se
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mostrado muito mais complexa. Sem querer esgotar todas as intercorréncias possiveis
neste tipo de processo judicial, o caminho de uma agao de execugio fiscal costuma ser
tortuoso e, na maior parte das vezes, tem-se mostrado infrutifero.

Nesse sentido, vale pontuar que a prépria conclusio do processo administrativo
de constituigio do débito, com o esgotamento das instdncias administrativas previstas
em cada caso e a superagio de eventuais discussoes judiciais que se estabelecam nesta
fase por iniciativa do devedor, e os procedimentos posteriores a cargo das procura-
dorias, de apuracio da liquidez e certeza do crédito e sua inscri¢ao em divida ativa,
demandam um tempo significativo para sua completa ultimagio e, com isto, também
para que ocorra o efetivo ajuizamento da execugio fiscal.

A distdncia temporal entre os fatos que deram origem ao crédito e a sua co-
branga judicial — lapso este que, via de regra, nao é de responsabilidade do Poder
Judicidrio —, torna sobremaneira dificil realizarem-se duas etapas fundamentais
para o sucesso de um executivo fiscal: localizar-se o devedor para que ocorra a sua
citagdo e encontrar seu patriménio em valor suficiente para liquidar a obrigagio.

A pesquisa realizada pelo Ipea captou esse problema e conseguiu quantificd-lo
com rigor metodoldgico. Do ajuizamento da agio de execugio fiscal a autuacio
do processo transcorrem 117 dias. Da autuagdo ao despacho inicial sio necessdrios
66 dias. Desde este despacho até que se ordene a citagio do devedor, mais 28 dias.
A partir de entdo, gastam-se, em média, outros 1.287 dias em tentativas para se
encontrar o executado (anexo B, p. B34).

Uma vez havida a citagao, 1.315 dias apds o ajuizamento da execugio,
portanto, a penhora de bens do devedor ainda consome outros 540 dias até que
se localize o seu patriménio e ela seja efetivada.

Em resumo, na execugio fiscal, consomem-se cerca de trés anos e meio para
se localizar o devedor, mais aproximadamente um ano e meio para se encontrar o
seu patriménio. A demora para a constitui¢io administrativa do crédito e o ajuiza-
mento da agio de execugio fiscal explicam a dificuldade de se encontrar o devedor e
se localizar o seu patrimoénio, e, portanto, explicam parte do tempo gasto para que
estas etapas sejam vencidas em uma agao de execucao fiscal. No entanto, problemas
intrinsecos ao sistema de justica no Brasil respondem por outra parte significativa
desta demora na conclusio da citagio do devedor e da penhora de seus bens.

Isso se comprova, por analogia, quando se analisam outras etapas de uma agio
de execugio fiscal que sabidamente apresentam problemas préprios e mais ligados a
impropriedades legislativas e dificuldades internas do Poder Judicidrio. Tomem-se,
por exemplo, o processamento dos embargos a execugio e de seus recursos, e a rea-
lizagao do leilao. O julgamento dos embargos toma 1.566 dias. Cada recurso inter-
posto, outros 507 dias. O leilao, por sua vez, consome 743 dias (anexo B, p. B34).
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Por certo, a cultura do litigio e da protelagio processual e recursal, ainda
dominante no Brasil, é a prépria causa primeira da oposi¢io desmedida de um
embargo a execucio ou da interposi¢ao despropositada de um recurso qualquer.
O intuito protelatério das partes multiplica indevidamente a oposicao de embargos
e a interposi¢do de recursos, representando parte do que se chamou anteriormen-
te de problemas intrinsecos ao sistema de justica, pois este intuito ¢ fortemente
alimentado por uma legislagio que reconhecidamente estimula a protelagao das
demandas, ao que se somam ainda dificuldades internas do Poder Judicidrio, de
todas as ordens.

Curiosamente, a prética pretoriana, ao invés de combater, alimenta o problema:
o instituto da excecio de pré-executividade, por exemplo, de cria¢do jurisprudencial,
aumenta em 574 dias o tempo de processamento de uma execugio fiscal, embora
sequer disponha de previsao legal.

Somadas essas e outras etapas comuns a uma agio de execugio fiscal, chega-se
a duragao média do processo de 2.989 dias, ou oito anos, dois meses e nove dias.
Considerados todo este tempo e os altos custos ligados a estrutura do Poder Judi-
cidrio federal, cada a¢io consome R$ 4.685,39 somente da parcela do orgamen-
to- geral da Unido destinada ao Poder judicidrio — sem contar os gastos, ainda nao
quantificados, para o custeio sempre necessdrio da estrutura da Advocacia-Geral da
Unido (AGU) e de seus 6rgaos, e, nos casos em que ocorrem, também do Minis-
tério Pablico Federal e da Defensoria Pablica da Unido, todos integrantes daquele
mesmo or¢amento.

A despeito do seu alto custo e do elevado tempo necessdrio a ultimagio das
agoes de execucio fiscal, nao hd como se dispensar este instrumento na cobranca
dos créditos do poder piblico. Como explicitado, tomando-se por base as entida-
des da administragao federal indireta, boa parte do valor do estoque de sua divida
ativa estd ligada a um pequeno niimero de devedores de valores expressivos, e,
para estes, a execugao fiscal ainda se mostra o meio mais efetivo de cobranga, a
despeito de seus problemas intrinsecos. Por certo, o modelo da agao de execugao
fiscal pode e deve passar por aperfeicoamentos para melhor atender a cobranga
destes créditos, mas este nao ¢ o tema do presente capitulo.

Outrossim, ainda tratando da divida ativa das autarquias e fundagoes publicas
federais, definitivamente a execugao fiscal ndo se mostra o meio adequado para a co-
branga do grande niimero de créditos de pequenos valores existentes, especialmente
aqueles inferiores ao custo judicial mensurado pelo Ipea de uma agio de execugio
fiscal, de R$ 4.685,39. Porém, se nio se mostra razodvel executar judicialmente
créditos publicos de valores inferiores ao custo deste meio de cobranga, tampouco
se pode deixar de cobrar estes créditos de pequeno valor, especialmente pela sua ori-
gem: multas aplicadas no exercicio do seu poder de policia pelas entidades citadas.
Para além do interesse financeiro desta cobranga, os objetivos proprios da efetivacio
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de san¢oes desta natureza, especialmente a dissuasao da persisténcia de prdticas de
violagdo 2 legislacao federal, impdem a busca de meios alternativos e eficazes para
a sua cobranga.

Sem prejuizo da importancia da cobranca judicial do crédito do Estado, o
préximo ponto aborda a experiéncia pioneira da PGF na realizagio de concilia-
coes prévias ao processamento dessas agdes, a qual ndo se trata exatamente de um
aperfeicoamento do modelo, mas de uma rotina preliminar que lhe pode agregar
resultados positivos, como se demonstrard a seguir.

4 MEIOS ALTERNATIVOS A EXECUCAO FISCAL
PARA A COBRANCA DA DIVIDA ATIVA

Como visto, a auséncia de instrumentos efetivos de cobranga extrajudicial da divida
ativa gerou a concentragio indevida desta cobranca na lenta e cara execugio judicial.
Em verdade, o mecanismo do parcelamento de dividas fiscais tem sido, historica-
mente, a Gnica alternativa a execugio fiscal, mas seu alcance é limitado e também
nio consegue dar resolutividade, isoladamente, a cobranga da divida ativa.

Ultimamente, a preocupagio com a cobranga da divida ativa das autarquias
e fundagoes publicas federais, justificada por tudo quanto se exp6s anteriormente,
tem obrigado a PGF a buscar meios alternativos a execugio fiscal, especialmente
no que se refere aos créditos de pequenos valores, dada a clara afronta ao principio
da economicidade ao se tentar executi-los judicialmente. Duas medidas jd tém
sido empregadas com éxito nesse sentido: o protesto extrajudicial das certidoes de
divida ativa e a adocdo de estratégias conciliatdrias prévias ou na execugao fiscal.

4.1 0 protesto extrajudicial das certidoes de divida ativa

A Lei n° 9.492, de 1997, ampliou a possibilidade do protesto extrajudicial ou
cartordrio. Anteriormente aplicdvel somente aos denominados titulos de nature-
za cambial, o protesto extrajudicial passou a abranger quaisquer titulos e outros
documentos de divida, mesmo os gerados unilateralmente pelo credor. Conside-
rando que a Certidio de Divida Ativa (CDA) constitui legalmente um titulo exe-
cutivo extrajudicial, nos termos do Artigo 585, inciso VII, do Cédigo de Processo
Civil, pode ser objeto do protesto previsto na citada lei.

Embora o protesto extrajudicial seja o ato formal e solene pelo qual se pro-
vam a inadimpléncia e o descumprimento de obrigagio por parte do devedor —
efeito dispensdvel em relacdo a uma CDA —, ¢é inegdvel que este instrumento
também confere ampla e eficaz publicidade da mora do devedor. Portanto, a
medida também serve como mais um mecanismo de coerc¢io sobre o devedor na
tentativa de uma solugao extrajudicial para a sua impontualidade, especialmente
aplicdvel, por exemplo, aos casos de dividas de valores nao elevados decorrentes
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do exercicio do poder de policia da administracio. Nestas situacoes, como anteci-
pado, o interesse coletivo sobreleva o da prépria administracio, pois o exercicio do
seu poder de policia pelas autarquias e fundagoes publicas federais leva a aplicaao
de multas em dreas de extremo relevo social, como as telecomunicacées, meio
ambiente, metrologia, transportes, satide suplementar, vigilincia sanitdria e outras.

Nio bastasse o fato de a CDA ser efetivamente um titulo executivo que for-
maliza um crédito e, portanto, passivel de ser protestado, este mecanismo também
atende ao principio do menor sacrificio possivel do devedor, segundo o qual deve
haver um equilibrio entre os interesses do credor e do devedor, satisfazendo-se
o direito do primeiro da forma menos prejudicial ao segundo. Como o encargo
legal é majorado em 10 p.p. com o ajuizamento de uma a¢do de execugio fiscal, o
pagamento anterior a judicializa¢io da cobranca, que o protesto viabiliza, mostra-se
menos oneroso ao devedor.

Por fim, ndo se pode afirmar que o protesto extrajudicial retira do devedor
a possibilidade de exercer o seu direito & ampla defesa e ao contraditério, pois, na
fase administrativa de constituicio desses créditos, sio observados exatamente os
mesmos principios da ampla defesa e do contraditério em favor do devedor. Ade-
mais, mesmo a garantia da inafastabilidade do acesso ao Poder Judicidrio estd pre-
servada, pois o protesto extrajudicial é passivel de sustacio judicial se verificada
alguma ilegalidade nao saneada pela respectiva procuradoria na fase de inscri¢ao
do crédito em divida ativa.

Esses e outros argumentos, elaborados por um competente grupo de
procuradores federais, foram submetidos a apreciagio do CNJ, que jd havia
decidido buscar, junto 8 AGU, conforme decisao no julgamento do Pedido
de Providéncias n°® 443, solugdes alternativas ao ajuizamento de a¢oes de exe-
cucdo fiscal de dividas de pequeno valor, manifestou-se pela legalidade do
protesto extrajudicial de CDAs nos seguintes termos:

Ementa: Certidio de Divida Ativa. Protesto extrajudicial. Corregedoria-Geral da
Justica do Estado do Rio de Janeiro. Regulamentagio.

Inexiste qualquer dispositivo legal ou regra que vede ou desautorize o protesto dos
créditos inscritos em divida ativa em momento prévio a propositura da agio judicial de
execugdo, desde que observados os requisitos previstos na legislagio correlata. Procedén-
cia do pedido para recomendar aos tribunais a regulamentacio da matéria (CNJ, 2010).

Ao admitir o protesto extrajudicial da CDA apenas ressalvou o CNJ, com
corregdo, que 0s seus custos cartordrios nao poderiam ser suportados, e nem mes-
mo adiantados, pelo poder publico, sendo satisfeitos pelo préprio devedor que
eventualmente comparecer para saldar o débito, momento em que ele também
devera recolher as referidas custas, tudo a risco do cartério.
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Os resultados da adoc¢do do protesto sio destacdveis. Antes da decisao do
CNYJ, os créditos de pequeno valor do INMETRO eram pioneiramente pro-
testados e com resultados animadores: quase 48% das CDAs levadas a protesto
eram saldadas pelo devedor. A partir da decisdao do CN]J, a PGF e o Instituto
de Estudos de Protestos de Titulos do Brasil (IEPTB) firmaram, em agosto
de 2010, um convénio afastando a antecipa¢io ou mesmo o pagamento das
custas cartoriais pelas entidades publicas federais, em cumprimento a decisao
do CNJ. Com isso, a sistemdtica do protesto de CDAs, ainda dentro de um
projeto-piloto, foi estendida aos créditos da Agéncia Nacional do Petréleo,
Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) inferiores a R$ 10 mil nas cidades do
Rio de Janeiro e de Sao Paulo.

No primeiro ano dessa experiéncia, de outubro de 2010 a setembro de 2011,
foram efetivamente protestadas um total de 2.453 CDAs da ANP e do INME-
TRO. Destas, foram liquidadas 972 certidées, ou 39,62% dos titulos protestados.
Em valores, foram recuperados R$ 3 milhoes. Destes, mais de 90% foram pagos no
periodo de trés dias que antecede a efetiva lavratura e registro do protesto.

Outra informagao relevante: das 2.453 certidoes protestadas, somente sete
foram sustadas judicialmente, o que corresponde a despreziveis 0,3%. Ao contra-
rio de alguns temores iniciais, as acoes de execucio fiscal ndo foram substituidas
por agoes de sustagio de protesto, pois os devedores optaram majoritariamente
por saldar seus débitos, e nio por contestd-los, nem administrativa nem judicial-
mente, embora tenham o direito constitucional de fazé-lo.

Os resultados iniciais demonstram que esse procedimento extrajudicial ¢,
por todos os aspectos, mais eficiente que a agio de execucio fiscal, a0 menos
considerado o objeto do citado projeto-piloto — dividas nao tributdrias de valores
inferiores a R$ 10 mil —, pois:

* aacio de execucio fiscal consome R$ 4.685,39 do orcamento da Justica
Federal, e o protesto extrajudicial ndo gera custo ao erdrio;

* enquanto mais de 90% dos titulos protestados sio pagos em até trés
dias, a acdo de execucio fiscal dura, em média, oito anos, dois meses e
nove dias (ou 2.989 dias); e

* o indice de sucesso de uma agao de execugio fiscal, conforme apontado
no estudo do Ipea, é de 33,9%, enquanto a média de éxito do protesto,
neste primeiro ano, ficou em 39,62%.

Em razio disso, a PGF espera futuramente adotar o protesto extrajudicial
de CDAs ativa nacionalmente para as multas de pequeno valor aplicadas pelas
demais autarquias e fundacoes publicas federais.
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4.2 Conciliagdes prévias ou em execucoes fiscais

O CNJ, desde a gestao da ministra Ellen Gracie em sua presidéncia, colocou no
foco do Poder Judicidrio o tema da concilia¢do. Sem divida, a autocomposi¢ao
entre as partes em litigio é o melhor meio de solu¢io de conflitos e de pacifica-
¢do social. Mesmo ap6s a judicializagio de um conflito, e aberta uma das vias
da heterocomposi¢io, permanece de todo desejivel que, estimuladas pelo Poder
Judicidrio, as partes possam alcangar uma solu¢io auténoma e de consenso para a
sua pendéncia, tanto para evitar a intervengao de terceiros no conflito — no caso,
o préprio Estado-juiz —, quanto para se retirar um processo dos congestionados
escaninhos da Justica.

Transferindo esse resumido raciocinio para a cobranga de créditos do poder
publico, tem-se que o ideal seria que a administragio e o devedor se empenhassem
em buscar um consenso tendente 2 extingio do débito, sem a necessidade de inter-
vengio do Poder Judicidrio para executar a cobranca forcada da divida ou apreciar
eventual tese de indébito parcial ou total apresentada pelo devedor. Porém, se a di-
vida for extinta administrativamente por qualquer causa e o crédito for inscrito em
divida ativa, a par de outras solugoes extrajudiciais que ainda possam ser utilizadas,
como o parcelamento administrativo ou mesmo o jé descrito protesto da CDA, o
caminho da cobranga judicial deverd ter inicio.

Uma vez ajuizada a agao de execugio fiscal, encerram-se neste ato as possibilidades
de solugao conciliada do indébito? A resposta ¢ negativa. Primeiro, porque com a cita-
¢4o o devedor pode pagar o débito ou nomear bens a penhora sem opor qualquer em-
bargo (Lei n®6.830/1980, Artigo 8°). Segundo, porque eventualmente a administragao
pode reconhecer supervenientemente a extingdo do crédito e a procuradoria pode
pleitear o fim da execugdo. Mas o esforco pela solugao amigavel do litigio ndo precisa
estar adstrito a estas possibilidades, como infelizmente tem ocorrido.

Nesse sentido, a PGF apresentou ao CNJ e ao Conselho da Justica Federal
(CJF) um projeto de conciliagoes prévias em execugoes fiscais, mediante o qual,
uma vez protocolada a inicial da agio de execucio fiscal, o Poder Judicidrio, antes
de autuar o processo e citar o devedor, convida-o para comparecer a uma audién-
cia de conciliagdo, a ser realizada nas dependéncias do Judicidrio, na presenca de
um magistrado ou conciliador, na qual se buscard a extin¢io do débito, pelo pa-
gamento, parcelamento ou qualquer outro meio legalmente admitido. Chegando
a conciliagdao a bom termo, o acordo ¢ homologado pelo juiz. Sendo infrutifera, a
execug¢do tem seu curso normal.

Mesmo em relagdo a execugoes em andamento, inclusive quando tenham
sido embargadas, também se mostra possivel a designagio de uma audiéncia de
concilia¢io entre as partes com o mesmo objetivo.
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A Corregedoria do CNJ aprovou a ideia e sugeriu que uma experiéncia fosse
realizada na Se¢do Judicidria do Distrito Federal, o que ocorreu em outubro de
2011. Previamente, o projeto ainda foi apresentado aos dirigentes da Agéncia Na-
cional de Telecomunicag¢des (Anatel), da AND, do Ibama e do INMETRO, que
teriam seus créditos incluidos nesta primeira etapa, e a autoridades do Tribunal

de Contas da Unido (TCU).

Para estimular a conciliagio, e em razio do que dispoe o Artigo 1° da Lei
n° 9.469, de 1997, o advogado-geral da Uniao editou a Portaria n® 449, de 24 de
outubro de 2011, vélida somente para esse mutirdo realizado em outubro de 2011
em Brasilia, no qual foram incluidos créditos de até R$ 100 mil. Nela se autorizou
a concesso de dedugdes parciais ou totais de multas e juros de mora, bem como do
encargo legal, para os casos de pagamento a vista ou parcelado do débito.

Nas conciliagoes prévias as execugoes fiscais, dos 134 devedores convida-
dos para o mutirdo, 42 compareceram, e em zodos estes casos houve conciliagio.
Consideradas as execugées que jd estavam em andamento, dos 146 devedores
intimados, 74 compareceram, e em 65 casos a conciliagdo foi frutifera. No total,
280 devedores foram chamados ao mutirdo, 116 compareceram, e, entre estes, a
conciliagdo ocorreu em 107 casos.

Ainda que o nio comparecimento tenha sido elevado (58%), ¢ certo que
se o convite ou intimagao nao tivessem partido do Poder Judicidrio, e sim da
propria Procuradoria-Geral Federal ele seria ainda maior. Contudo, resumindo,
considerados os devedores que acorreram ao mutirao, chegou-se a um indice de
conciliagao de 92%, com uma arrecadagao total de R$ 840 mil em 107 casos.

A taxa de conciliagoes obtida nessa experiéncia, de 92%), prescinde de qual-
quer outro comentdrio, e estd a apontar a necessidade de se adotar o caminho das
conciliagoes na cobranga dos créditos publicos de maneira sistemdtica e continua,
especialmente ao se recordar que se a agio de execugio fiscal tivesse seu curso re-
gular — é importante repetir —, teria uma duragio média de oito anos, dois meses
e nove dias, com uma possibilidade de éxito, ao final, de apenas 33,9%, segundo
o referido estudo do Ipea encomendado pelo CNJ.

5 CONCLUSAO

Como variadas sao as espécies de débitos administrados e cobrados pelo Estado,
especialmente pela Unido e suas autarquias e fundagdes publicas, diversos sao
os desafios enfrentados pelos 6rgaos da AGU no desempenho desta atividade.
Em razio disso, devem-se buscar solu¢oes distintas e especificas para o desafio
imposto pela cobranga dos créditos do poder publico, adequadas a cada perfil

de divida e devedor.
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Nesse sentido, a cobran¢a judicial nao pode ser descartada como instrumen-
to a disposi¢ao do Estado, mas os dados coletados no relatério de pesquisa Custo
Unitdrio do Processo de Execugio Fiscal na Justica Federal, realizado pelo Ipea em
cooperagao técnica com o CNJ (anexo B), confirmam o que a experiéncia cotidiana
apontava, e levam a uma necessdria reflexdo sobre as limita¢oes deste procedimento.
Em resumo, pode-se afirmar que o executivo fiscal ¢ dispendioso e lento, e que sua
eficicia é limitada.

Nao obstante, a cobranca judicial ainda se mostra o meio mais eficaz para a
cobranga de créditos de valores elevados, pois o alto valor destes débitos compen-
sa o custo ¢ a demora da tramitagio de uma agdo de execugio fiscal. De qualquer
modo, hd hoje um consenso de que este procedimento deve ser aperfeicoado,
inclusive legislativamente, muito embora, infelizmente, ainda nio se tenha alcan-
cado igual consenso acerca da forma de fazé-lo.

Outrossim, para os créditos de pequenos valores, especialmente para aqueles
inferiores ou muito préximos ao custo do processamento de uma agao de exe-
cugdo fiscal, os caminhos extrajudiciais ou conciliatérios parecem apontar uma
solugio mais efetiva para o seu adimplemento.

Nesse sentido, veio em boa hora a alteragao da Lei n®9.492, de 1997, a qual,
no entendimento do CNJ, permitiu o protesto extrajudicial de CDAs. Contra
um custo unitdrio de R$ 4.685,39, uma duracio média de 2.989 dias e uma taxa
de sucesso de 39,62% de uma agao de execugio fiscal, o protesto nao apresenta
custo para a administragio e alcanga uma taxa de éxito de cerca de 40% em
menos de trés dias — ao menos se aplicado a créditos de baixo valor, como tem
ocorrido no projeto-piloto realizado pela PGE

Do mesmo modo, a pratica da conciliagio aponta outra possibilidade alvissareira
para a cobranga de créditos do poder publico. Em recente experiéncia realizada pela
PGE, em parceria com o CNJ, o CJE o Tribunal Regional Federal da 1¢ Regio ¢ a
Secio Judicidria do Distrito Federal, os créditos da Anatel, da ANDP, do Ibama e do
INMETRO que sio objeto de agoes de execugio fiscal ajuizadas mas ainda nao pro-
cessadas, ou mesmo cujas execugdes judiciais jd se haviam iniciado, foram incluidos
em um mutirdo de conciliagio. Considerados os devedores que compareceram ao
mutirio, o indice de conciliagdes alcancou a porcentagem de 92%.

Qualquer que seja o instrumento empregado, ¢ imperioso buscar a efetiva
liquidagio desses passivos e a extingao desses créditos, desde que se garantam a
legalidade da cobranca, o contraditério e a ampla defesa na fase administrativa de
constitui¢do do crédito, e desde que se resguarde o principio da inafastabilidade
da jurisdi¢o. No caso da divida ativa das autarquias e fundagdes publicas fede-
rais, majoritariamente composta por multas aplicadas no exercicio do seu poder
de policia, a efetividade desta cobranga, realizada combinadamente pelo tradi-
cional meio da a¢do de execucio fiscal e por outros meios alternativos, como os



aqui exemplificativamente apresentados, ultrapassa o interesse meramente fiscal
do Estado e alcanca com maior relevo a prépria preservagao da politica ptblica
que a autuagio aplicada pela administragdo visava resguardar.
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CAPITULO 9

A LEI DE EXECUCAO FISCAL E AS PRATICAS INFORMAIS
DE CONDUCAO DA EXECUCAO FISCAL: A EXPERIENCIA DA
COBRANCA DOS CREDITOS PUBLICOS PELA
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

Fabio Munhoz*

1 INTRODUCAO

A Procuradoria-Geral Federal (PGF), 6rgio vinculado a Advocacia-Geral da Uniao
(AGU), foi criada pela Lei n° 10.480, de 2 de julho de 2002. A PGF compete exercer
a representacdo judicial, extrajudicial, a consultoria e o assessoramento juridicos de
156 autarquias e fundacoes publicas federais, bem como a apuragio da liquidez e
certeza dos créditos, de qualquer natureza, inerentes as suas atividades, inscrevendo-
-os em divida ativa, para fins de cobranca amigavel ou judicial.'

A Lei n° 11.098, de 13 de janeiro de 2005, alterou a Lei n° 10.480/2002,
incluindo no seu Artigo 10°§ 12, a fim de possibilitar a centralizagio das atividades
de cobranga e recuperacio dos créditos das autarquias e fundagées publicas federais,
além de prescrever o apoio técnico, financeiro e administrativo destas entidades a
PGE para assegurar o desenvolvimento e possibilitar a consolidago de métodos e
sistemas de cobranga centralizada, até a sua total implantagao.

A Lei n® 11.457, de 16 de margo de 2007, que atribuiu a nova Secretaria
da Receita Federal do Brasil a competéncia para arrecadar e fiscalizar as contri-
buicoes previdencidrias e as contribuigdes sociais destinadas a terceiros, deter-
minou que a PGF assumisse, de forma centralizada, a execuc¢io da divida ativa
de todas as autarquias e fundagoes publicas federais, observando-se os termos
do§ 11 edo§ 12 do Artigo 10 da Lei n® 10.480/2002 (centralizagao da repre-
sentacdo judicial). Na mesma ocasido, foi atribuida a estas entidades a obrigagao
de prestar apoio técnico, financeiro e logistico 3 PGF até o final da implantagao
da divida ativa das autarquias e fundagoes de forma centralizada.

* Procurador federal; e coordenador-geral de Cobranca e Recuperacao de Créditos da Procuradoria-Geral Federal (PGF).

1. Lei ne 10.480/2002, Artigo 10: “A Procuradoria-Geral Federal compete a representacdo judicial e extrajudicial das
autarquias e fundagdes publicas federais, as respectivas atividades de consultoria e assessoramento juridicos, a apuragdo
da liquidez e certeza dos créditos, de qualquer natureza, inerentes as suas atividades, inscrevendo-os em divida ativa,
para fins de cobranca amigéavel ou judicial”.
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Para concretizar esse comando legal, foi editado o Decreto n® 6.119, de 25 de maio
de 2007, que estruturou a Coordenagao-Geral de Cobranga e Recuperagio de Créditos
(CGCOB) e atribuiu ao advogado-geral da Unido a atribui¢ao de editar atos dispondo
sobre a competéncia, a estrutura e o funcionamento da PGE no que se refere a centrali-
zagao da divida ativa das autarquias e fundagdes publicas federais.

Ademais, o Ato Regimental da AGU n° 2, de 12 de junho de 2007, dispos
sobre a alteragio da competéncia, da estrutura e do funcionamento da PGF apés
tais modificagdes. Por fim, diversas foram as portarias editadas no Ambito da PGF
para regulamentar a centralizacio da cobranga da divida ativa das autarquias e
fundagoes publicas federais e estabelecer critérios para sua assuncio.

Entre as que mais se destacam, em grau de importancia, estd a Portaria PGF
n° 267, de 16 de margo de 2009, que disciplina a centraliza¢ao da cobranca da
divida ativa das autarquias e fundagées publicas federais. Em sintese, a referida
portaria criou servigos ou se¢oes de cobranga e recuperagio de créditos em todas
as unidades de representaco judicial da PGE

A referida alteragio, portanto, permitiu que a atividade de inscri¢ao em divida
fosse retirada das procuradorias federais das autarquias e fundacoes publicas federais e
passassem para as procuradorias regionais federais, procuradorias federais nos estados,
procuradorias seccionais federais nas cidades maiores e escritérios de representagio
em cidades menores.

Assim, a centralizagio da divida ativa contribui decisivamente para a efetiva
cobranga dos valores devidos as autarquias e fundagdes publicas federais, pois
permite a uniformizagio e padronizacio das rotinas, que vao desde o controle
da legitimidade das cobrangas, até a atuagio prioritdria dos setores de cobranca e
recuperacdo de crédito.

Nesta ordem de ideias, a centralizagiao da divida ativa das autarquias e
fundacoes no Ambito da PGF traz em seu bojo a possibilidade de disciplinar
e uniformizar os procedimentos a serem adotados em relagio aos créditos de
todas as entidades publicas federais. Para além da andlise da certeza e liquidez
dos créditos (controle da legalidade), atribuiu-se 8 PGF o importante papel de
uniformizar as boas préticas destinadas a efetividade na cobranca administrativa
ou judicial dos créditos publicos.

Com isto, a PGF se viu na obriga¢io de tornar mais efetiva a cobranga dos
créditos de um grande niimero de autarquias e fundagoes publicas federais.

O desafio tornou-se muito maior na medida em que muitas destas entidades
nao detinham a chamada “cultura da cobranga”. Possufam créditos a serem cobra-
dos, ou seja, valores a serem ressarcidos a seus cofres, porém, ou nao contavam com
um corpo técnico especializado e condizente com a importante fungio de constitui-
rem-nos mediante processos administrativos legais e legitimos, ou simplesmente nao
cobravam tais valores.
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Até entao, o Unico instrumento utilizado para a cobranca destes valores era
o ajuizamento de execugdes fiscais, além da cobran¢a administrativa, quando este
meio era empregado, pelas proprias entidades.

2A EXECUQAO FISCAL COMO INSTRUMENTO ARRECADADOR
A Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980 — Lei da Execucio Fiscal (LEF) —,

concentra a regulamentagio desse procedimento. Em sua origem, este diploma se
propunha a trazer um instrumento efetivo de cobranga dos créditos do Estado.
Em recente artigo, o ex-subprocurador-geral da Fazenda Nacional e advogado
Leon Frejda Szklarowsky apresenta o cendrio e os objetivos da LEF:

Esta lei foi fruto de anteprojeto elaborado na Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
com representantes do Instituto da Administragio Financeira da Previdéncia e Assis-
téncia Social, da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e da Procuradoria-Geral da
Republica, ouvindo-se vérios setores da sociedade, nesta fase, com o que se nutriu de
valiosos subsidios e contribuicoes para a elaboracio final do texto, que viria a conver-
ter-se, 7 integris, na Lei 6.830 citada.

Este diploma legal visou: simplificar o processo; dar maior rapidez; fixar definitivamen-
te o controle administrativo da legalidade, que se concretiza através da determinagao
da inscri¢ao, como divida ativa da Fazenda publica (Unido, estados, Distrito Federal,
municipios e suas autarquias), dos créditos tributdrios ou nio, em registro préprio.
Apuracio da divida ativa ¢ exatamente o procedimento administrativo de controle da
legalidade, pelo qual a autoridade competente (o procurador, isto é, o advogado do 6r-
gio publico) examina o processo ou o expediente relativo ao crédito da Fazenda publica
e, verificada a inexisténcia de falhas ou irregularidades formais que possam infirmar a
execucdo judicial, manda proceder A inscri¢io; dotar o Estado de instrumental 4gil,
moderno e enxuto que, porém, depende de muitas outras providéncias, para a simplifi-
cagio institucional, z.¢., desemperramento do Poder Judicidrio, com a criagio de érgios
judiciais especiais, queima de etapas, complementando a LEF, a penhora administrativa

(Szklarowsky, 2010, p. 4).

Ou seja, seu escopo principal foi criar instrumentos para que a cobranga
realizada pela Fazenda publica fosse mais célere e eficaz que a execu¢do regu-
lar, prevista no Cédigo de Processo Civil, condizendo, assim, com a importante
fungao da busca pela recuperacio dos valores devidos ao erdrio. Ocorre que tal
desiderato nio vem sendo atingido e os niimeros comprovam esta afirmagio.

Os ntimeros referentes a recuperagao de créditos pelos dois 6rgaos que repre-
sentam mais de 90% da divida ativa federal, a PGF e a PGFN, sao bastante peque-
nos se comparados aos valores que sao cobrados e aqueles efetivamente devidos.

A PGE por intermédio da CGCOB — 6rgao central responsivel pela orien-
tagdo na drea da cobranga dos créditos tributdrios e nio tributdrios devidos as
autarquias e fundagdes publicas federais que representa —, mediu, com base nos
dados enviados pelas entidades representadas pela PGE a arrecadagio alcancada
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no ano passado apenas por meio da execugao fiscal, a fim de subsidiar a Prestacao
de Contas da Presidéncia da Republica referente a 2010 (Brasil, 2011). Os niimeros
obtidos foram os seguintes:

e arrecadacio em 2010: R$ 334.215.489,36;
* estoque de divida ativa em 2010: R$ 10.854.011,273,85; ¢
*  porcentagem de arrecada¢io em 2010: 2,99%.

Os dados de arrecadacio da PGF sao alarmantes se comparados com
o estoque de créditos devidos a essas entidades: apenas 3% dos créditos sao
efetivamente arrecadados.

Nio diferentes foram os resultados atingidos pela PGFN — 6rgao juridico
vinculado 24 AGU e ao Ministério da Fazenda —, que representa a Unido como
administragdo direta judicial e extrajudicialmente na cobranca de seus tributos.
No estudo apresentado em seu balanco de 2009, vé-se que o indice de arreca-
dagio em 2008 foi de 2,36%, e em 2009, 2,58%, ambos os indices relativos ao
estoque de valores a serem recuperados nestes anos (Brasil, 2009).

Pode-se concluir que a execugao fiscal, instrumento judicial pelo qual esta
cobranga é normalmente feita, nao atinge hoje, nem de perto, o desiderato de
ser um meio eficiente para a recuperacio dos valores devidos aos cofres publicos.
A partir desta constatagio, discute-se a necessidade de mudangas na cobranga

judicial das dividas.

H4, atualmente, trés projetos de lei de alteragio 2 LEE Em trimite na CAmara
dos Deputados, o Projeto de Lei n° 5.080/2009, de autoria do Poder Executivo, al-
tera substancialmente a Lei n° 6.830/1980 ¢ engloba, entre seus pontos nevrélgicos,
a possibilidade do blogueio de bens do contribuinte antes do ajuizamento da respectiva
agdo de execugio fiscal. Trata-se da polémica “constri¢io preparatdria’, prevista nos

Artigos 3°, 4° e 5° (§ 4° ¢ § 6°) do citado projeto de lei.
Os artigos citados segundo a proposta apresentada no referido projeto sao:

Art. 3° — Os atos de constrigio preparatdria e proviséria serdo praticados pela Fazenda
publica credora, cabendo seu controle ao Poder Judicidrio, na forma prevista nesta lei.

Art. 4° — Concluida a inscri¢ao em divida ativa, serd realizada investigacio patrimonial
dos devedores inscritos por parte da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, da Procura-
doria-Geral Federal, da Procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil e pelos érgios
correspondentes dos estados, municipios e Distrito Federal, caso a referida investigagao
patrimonial nio tenha sido realizada com éxito quando da constituicio do crédiro. (...)

Art. 5° — Inscrito o crédito em divida ativa, o devedor serd notificado do inteiro teor
da certido para, em sessenta dias, alternativamente:

(...)
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§ 4°. O devedor ou responsdvel legal que nio praticar um dos atos descritos nos
incisos I a III do capur deverd relacionar quais sio e onde se encontram rodos os bens
ou direitos que possui, inclusive aqueles alienados entre a data da inscri¢ao em divida
ativa e a data da entrega da relagdo, apontando, fundamentalmente, aqueles que
considera impenhordveis.

(...)

§ 6°. Transcorrido o prazo de que trata o caput sem que o devedor tenha praticado
um dos atos previstos nos incisos de I a III, a Fazenda publica deverd efetuar os
atos de constrigio preparatdria necessdrios a garantia da execugio (grifo nosso).

O principal objetivo dessa proposta é aumentar o poder discriciondrio da Fa-
zenda piblica, ao permitir a constrigio em bens dos devedores independentemente
da atuagao do Poder Judicidrio — a chamada “penhora administrativa”.

Tal constrigao s6 ocorreria a partir da inscri¢ao dos créditos em divida ativa,
ou seja, quando findo o processo administrativo de constituigdo, em que seriam
observadas a garantia do contraditério e ampla defesa aos devedores — o que,
alega-se, afastaria o principal argumento contrdrio & proposta, fundado em sua
suposta inconstitucionalidade. Em favor da proposta, hd o argumento do aumen-
to de possibilidades concedidas & administragao publica para reaver seus créditos,
independentemente da atua¢io morosa do Poder Judicidrio.

Essa é apenas uma das medidas para alterar a atual sistemdtica, hoje defasada,
da cobranga mediante a utilizagio dos executivos fiscais, visando conceder-lhe mais
celeridade e efetividade. Certamente outras serio necessarias.

3 0 ESTUDO DO IPEA — CONCLUSOES E COMENTARIOS

Para corroborar os baixos indices de arrecadagao gerados pela utilizagao unicamente
do meio judicial, em margo de 2011 foi apresentado pelo Ipea um estudo inédito,
intitulado Custo unitdrio do processo de execugio fiscal na Justica Federal, que indica o
custo monetdrio de cada processo respectivo e apresenta outras conclusées de grande
importancia para aqueles que atuam nesta drea.

A seguir, foram descritas algumas delas, com comentirios.
1)  Fluxo da execugio fiscal — citagdo.

Aproximadamente trés quintos dos processos de execugio fiscal vencem a etapa
de citagdo. Destes, 25% conduzem 2 penhora, mas somente uma sexta parte
das penhoras resulta em leilao. Em 47,4% dos processos ocorre pelo menos
uma tentativa inexitosa de cita¢do, e 46,2% das tentativas de citagio por AR
[aviso de recebimento] sdo exitosas, contra 47,1% das tentativas de citagio por
oficial de justica e 53,8% das tentativas de citagio por edital (anexo A, p. A2).
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Por meio desta conclusio, percebe-se que uma execugio fiscal s6 terd chance de atin-
gir o objetivo de recuperagio se a primeira citagao for exitosa. Caso contrdrio, o pro-
cesso terd poucas chances de sucesso, ou, quando o alcangar, serd em longo tempo.

2) Defesa.

“Em apenas 4,4% dos processos de execucio fiscal ocorre algeum tipo de ob-
P P ¢ g P

jecao de pré-executividade, e somente 6,4% dos devedores opoem embargos 4
execugao” (anexo A, p. A2).

Apesar de o processo ser extremamente moroso, COMo se verd a seguir, poucos réus
se defendem, supostamente por nio terem condigoes de garantir o juizo, condigio
precipua para a oposi¢io dos embargos no procedimento da LEE

3)  Penhora e leilo.

Em 15% dos casos hd penhora de bens, e somente um terco dessas penhoras
resulta da apresentacio voluntdria de bens pelo devedor. Apenas 2,6% das agoes
de execugio fiscal resultam em algum leilo judicial, com ou sem éxito. Do roral
de processos, o pregio gera recursos suficientes para satisfazer o débito em apenas
0,2% dos casos. (anexo A, p. A2, grifo nosso).

Este dado ¢ crucial. Em apenas 0,2% dos casos conseguem-se reaver os valores cobrados
por meio de uma penhora e um futuro leildo. Isto implica afirmar que, mesmo com
todo o trabalho para se encontrar bens e levd-los a leilao, em pouquissimas vezes hd a
reversdo destes valores para o pagamento dos débitos.

4)  Tempos da execugdo fiscal: tempo médio de tramitagio.

O tempo médio total de tramitacio do processo de execugio fiscal na Justica
Federal ¢ de oito anos, dois meses e nove dias.

Por um lado, ¢ evidente a “dificuldade enfrentada na etapa de citagao, atestada tanto
pelo ntimero absoluto de dias despendidos” em busca do devedor, “quanto pelo
tempo ponderado em funcio da frequéncia de tentativas de citagio que ocorrem”
a0 longo do “processo de execugao fiscal médio”. Por outro lado, se “o tempo médio
despendido no julgamento das defesas e dos recursos apresentados pelo executado
¢ consideravelmente extenso” em valores absolutos, “seu impacto sobre o tempo de
tramitagdo do processo de execugio fiscal médio” é bastante pequeno, em virtude
da baixissima frequéncia em sua ocorréncia (anexo B, p. B33).

Cada processo leva, em média, mais de oito anos para ser concluido. Este dado faz
surgir a comparagio com outras medidas de cobranga, como o protesto de certidoes
de divida ativa, por exemplo, de que se tratard mais adiante, o qual reverte valores a
favor dos cofres ptblicos em apenas trés dias.

5) O custo da execugdo fiscal.

Tendo em vista os dados sobre o orcamento da Justica Federal de primeiro grau,
tem-se que seu custo didrio ¢ de R$ 13,5 milhoes e o custo médio do processo no
ano de 2009 foi de R$ 1,58. Logo, o custo médio total provével do PEFM ¢ de
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R$ 4.685,39. Quando excluidos os custos com o processamento de embargos e
recursos, este valor é de R$ 4.368,00. Este tltimo valor é o indicador mais ade-
quado a determinacio do custo efetivo do processamento da execugio fiscal, na
Justica Federal de primeiro grau (anexo A, p. A5).

Convém ressalvar que esse custo é calculado apenas em relagao ao Poder Judicidrio.
Nao foram contabilizados, porque nio era objetivo do estudo, o custo para a adminis-
tragdo publica federal. Isto conduz 4 afirmagio de que, se fosse contabilizado o custo
para as entidades constituirem estes créditos e para as procuradorias os cobrarem,
provavelmente se chegaria ao dobro deste valor, muitas vezes para cobranca e créditos
de valores que nio chegam a R$ 1 mil.

Entre as consideracoes finais deste importante estudo, destacam-se cinco,
conforme resumido a seguir.

1) Existe baixo grau de cooperagao entre os atores intervenientes no proces-
samento da execugio fiscal (poderes Judicidrio, Legislativo e Executivo e
advocacia, publica ou privada).

2) A organizagio e a gestio administrativa da Justica Federal de primeiro
grau sdo ineficientes.

3) O combate aos problemas de morosidade e acimulo de processos em
estoque a partir de metas produtivistas nao ¢ o mais adequado.

4) Uma gestao com foco em resultados preocupar-se-ia mais com estratégias
de localizagao do executado e de seus bens que com o mero cumprimento
formal das atividades cartordrias que lhes sao subjacentes.

5) Os mecanismos disponiveis para defesa sdo pouco acionados pelo devedor.
Em regra, este prefere efetuar o pagamento, ou aguardar a prescrigo do
crédito. Logo, a simplificagio dos procedimentos ¢ o aumento da cele-
ridade do processo de execugdo fiscal nio comprometeriam as garantias
de defesa do executado, mas resultariam em melhoria na recuperagao dos
valores devidos.

Tais conclusoes levam apenas a reafirmar que, atualmente, a sistemdtica
da execugio fiscal nao funciona, pois é extremamente morosa, cara e ineficaz.
Ainda assim, nao se quer dizer que este instrumento nio deva mais ser utilizado
como ferramenta arrecadatéria da Fazenda publica. Porém, nao pode ser o tnico.
E virias mudangas, repita-se, devem ser nele realizadas, com urgéncia.

A PGF vem buscando se utilizar dos meios alternativos de cobranga para
a percep¢ao mais célere e eficaz dos valores devidos as entidades que representa.
Como exemplo, cite-se o protesto de certidoes de divida ativa (CDAs) das autar-
quias e fundagées publicas federais.



162 Gestdo e Jurisdicao: o caso da execucdo fiscal da Unido

4 UTILIZACAO DOS MEIOS INDIRETOS DE COBRANCA

A Lei n® 9.492/1997 ampliou o poder dos cartérios que, anteriormente, somente
podiam protestar titulos de natureza cambial, permitindo-lhes protestar titulos e
outros documentos de divida, inclusive aqueles originados unilateralmente pela
Fazenda publica (CDAs). Esta afirmagao ¢é facilmente constatada pela redacio dos
seguintes dispositivos da mencionada norma, iz verbis:

Art. 1° Protesto ¢ o ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o des-
cumprimento de obriga¢io originada em titulos e outros documentos de divida.

Art. 22 Os servigos concernentes ao protesto, garantidores da autenticidade, publicidade,
seguranca e eficicia dos atos juridicos, ficam sujeitos ao regime estabelecido nesta lei.

Art. 3° Compete privativamente ao tabelido de protesto de titulos, na tutela dos inte-
resses publicos e privados, a protocolizacio, a intimagio, o acolhimento da devolugao
ou do aceite, o recebimento do pagamento, do titulo e de outros documentos de
divida, bem como lavrar e registrar o protesto ou acatar a desisténcia do credor em
relagdo ao mesmo, proceder as averbagées, prestar informagoes e fornecer certidoes
relativas a todos os atos praticados, na forma desta lei.

(...)

Art. 9° Todos os titulos e documentos de divida protocolizados serdo examinados
em seus caracteres formais e terdo curso se nio apresentarem vicios, nao cabendo ao
tabelido de protesto investigar a ocorréncia de prescri¢io ou caducidade.

Pardgrafo tnico. Qualquer irregularidade formal observada pelo tabelido obstard o
registro do protesto.

Realmente, conforme dispositivo legal transcrito anteriormente, o protesto
¢ o ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o descumprimento
de obrigacio por parte do devedor, com ampla e eficaz “publicidade” da mora,
tanto para o devedor — que apesar de jd saber do débito niao promoveu o devido
pagamento —, como para toda a sociedade.

Assim, a medida serve como mais uma atuagio sobre a pessoa do devedor,
na tentativa de se chegar a um consenso com este, em especial nos casos de dividas
nao muito altas, prestigiando o principio da economia processual. A propositura
de demandas judiciais deste tipo muitas vezes tem um custo maior que o préprio
débito original e, em vista do devido processo legal, devem ser processadas pelo
Judicidrio, o que contribui, ainda mais, para o inchaco de sua estrutura.

Acrescente-se a isto a constatagdo de que o atual modelo weberiano de co-
branga, baseado exclusivamente no ineficaz meio da execucio fiscal, estd fadado
a0 insucesso, além do que sobrecarrega ainda mais o Poder Judicidrio. Apenas 1%
dos créditos sao recuperados neste modelo.

E de se levar em conta também que toda autarquia federal tem a sua caracte-
ristica e, com base principalmente no poder de policia, deve cobrar todos os seus
créditos, sob pena de causar uma inseguranga enorme na sociedade. Nio se pode
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olvidar que se trata de interesses nao s6 da administracio puablica, mas também da
sociedade: telecomunicagoes, aviagao civil, meio ambiente, qualidade industrial,
transporte de passageiros, infraestrutura de transportes, defesa econdmica, valores
mobilidrios, saide suplementar, vigilancia sanitdria, energia nuclear, entre outros.

O Estado democritico de direito exige uma atuacio gerencial da adminis-
tragio publica. Dessa forma, o principio da legalidade deve, principalmente a
partir da Emenda Constitucional n® 19/1998, ser interpretado em consonancia
com o principio da eficiéncia. Nesse sentido, a maior parte dos argumentos con-
tra a utilizagdo do protesto pela Fazenda publica nao mais se justificam. Se este
meio ¢ mais eficaz, se ndo hd lei dizendo que nio possa ser utilizado pela Fazenda
publica, e se foram observados os principios da ampla defesa e do contraditério
Nno processo administrativo, nio h4 mais motivos para afasta-lo.

Resta claro, pois, que a CDA nio serve exclusivamente para aparelhar a exe-
cugdo fiscal, que, por sua vez, nio é o tnico meio de a Fazenda ptblica arrecadar
seus créditos. A CDA ¢, sim, um titulo executivo que formaliza um crédito e,
como tal, passivel de ser protestado quando esta forma se mostrar mais eficiente
que o ajuizamento de um processo executivo moroso e antiecondmico.

Ressalte-se, ainda, que a execugdo deve ser ttil ao credor, como principio in-
formador desse processo, o que se depreende em diversos dispositivos do Cédigo de
Processo Civil, como o Artigo 659, § 2°,% ¢ 0 Artigo 692.% Nas palavras de Humberto
Theodoro Junior, “¢ intolerdvel o uso do processo de execugdo apenas para causar
prejuizo ao devedor, sem qualquer vantagem para o credor” (2010, p. 55).

A doutrina especializada enfatiza o cardter de cobranga que assumiu o
instrumento de protesto. Segundo Silvio de Salvo Venosa (2003, p. 470-471):

De hd muito o sentido social e juridico do protesto, mormente aquele denominado
facultativo, deixou de ter o sentido unicamente histdrico para o qual foi criado.
Sabemos nds, juristas ou nio, que o protesto funciona como fator psicoldgico para
que a obrigagio seja cumprida. Desse modo, a estratégia do protesto se insere no iter do
credor para receber seu crédito, independentemente do sentido original consuetudindrio
do instituro. Trata-se, no mais das vezes, de mais uma tentativa extrajudicial em prol
do recebimento do crédiro. Ora, por rebugos ou ndo, o fato é que os juristas tradicionais
TUNICA S€ PTEOCUPATAIN COMN €SS€ ASPecto do protesto, como se isso transmitisse uma capitis
deminutio ao instituto do protesto e a sua ciéncia. Nio pode, porém, o cultor do di-
reito e o magistrado ignorar a realidade social. Esse aspecto nao passa desapercebido
na atualidade” (grifo nosso).

2. Codigo de Processo Civil, Artigo 659: “A penhora devera incidir em tantos bens quantos bastem para o pagamento
do principal atualizado, juros, custas e honorarios advocaticios (Redacéo dada pela Lei ne 11.382, de 2006).

()
§ 22 Ndo se levara a efeito a penhora, quando evidente que o produto da execucdo dos bens encontrados serd totalmente
absorvido pelo pagamento das custas da execucéo”.

3. Cddigo de Processo Civil, Artigo 692: “N&o serd aceito lanco que, em segunda praca ou leildo, ofereca preco vil
(Redacdo dada pela Lei n2 8.953, de 13/12/1994)".
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O protesto se tem revelado um meio eficiente e capaz de coibir o descumpri-
mento da obrigagdo. Sua utilidade também ¢ estimular o devedor a saldar a divida.
E, por fim, serve para reduzir a judicializacio das demandas — o que parece ser um
clamor recente. O protesto assume, no contexto da evolugio social e juridica, o
papel de alternativa para a redu¢io de demandas judiciais.

Atende-se, com essa medida, ao interesse publico de pacificagao social,
na medida em que se responde mais imediatamente a sociedade e se diminui a
sensagdo de impunidade com relagao a inadimpléncia do crédito publico.

Viabiliza-se, também, o atendimento na via extrajudicial do recebimento
da obrigacdo, sem que sejam necessirias outras providéncias legais, tais como
um processo judicial executivo, o que, em ultima andlise, ¢ o objetivo do credor
publico ou privado com o protesto.

Com tais medidas, repita-se, hd a redugio das demandas executivas fiscais,
desafogando o Poder Judicidrio e, em consequéncia, melhorando também a
prestagao jurisdicional. Preserva-se a garantia constitucional de acesso 2 justica
e unicidade de jurisdi¢o.

O Conselho Nacional de Justica (CN]) decidiu, em 13 de janeiro de 2010,
recomendar aos tribunais estaduais a edi¢do de ato normativo para regulamentar
a possibilidade de protesto de CDA. Ao analisar um pedido de providéncia da
Corregedoria-Geral da Justica do Estado do Rio de Janeiro, o Plendrio do CN]J
legitimou esta polémica forma de cobranca, questionada pelos contribuintes em re-
curso repetitivo no Superior Tribunal de Justiga (STJ). E foi mais além: definiu que
as custas cartordrias devem ser pagas pelo devedor, quando for quitado o débito.

H4, ainda, jurisprudéncia administrativa da Corregedoria-Geral da Justica
do Estado de Sao Paulo no sentido da ampliagao do cabimento do protesto:

Que o intérprete nio se deixe obnubilar por consideragdes sobre as origens do
protesto, que o vinculam ao direito cambidrio. Nao se nega a histéria do instituto,
que inclusive faz compreensivel, por amor 2 tradicio e para distingui-lo do protesto
judicial, denoming-lo, eventualmente, protesto cambial, mesmo apéds o advento
de diploma especial de regéncia que nao adota tal nomenclatura, qual seja a Lei
n° 9.492/1997. Mas falta base para pretender que dito instituto permaneca eter-
namente agrilhoado ao berco, sem horizonte algum. Nio serd a primeira vez que
uma figura juridica oviginalmente concebida para viger num universo mais apertado
terd seu espectro expandido com vistas ao atendimento de outras situagées compativeis
com sua natureza, por for¢a de necessidades ditadas pelo desenvolvimento das relacoes
Juridicas e pelo préprio interesse social (grifo nosso).

Em agosto de 2010, a PGF assinou convénio com o Instituto de Estudos
de Titulos e Protestos do Brasil (IEPTB), entidade que representa a gran-
de maioria dos tabelionatos de protesto no pais, para encaminhar a protesto
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as CDAs das autarquias e fundacoes publicas federais sem o pagamento dos
emolumentos prévios, que sdo cobrados dos devedores.

Em outubro do mesmo ano, foi lancado o projeto-piloto do protesto de
CDAs, que, até junho de 2011, gerou a recuperagio de R$ 1.485.943,74, aos
cofres das entidades credoras. Este valor equivale & porcentagem de 32,44% dos
valores efetivamente processados pelos tabelionatos.

Convém ressalvar que 90% desses valores foram percebidos no prazo de trés
dias — o triduo anterior ao protesto. E, o mais importante, sem qualquer custo
para a administragao publica federal.

Além do protesto das CDAs, foi encaminhado ao CN]J e ao Conselho da

Justiga Federal (CJF) um projeto de conciliagdes prévias em execugoes fiscais.

Com esse projeto, as peticoes iniciais de execugdo fiscal nao serio ime-
diatamente distribuidas em juizo. Antes, serdo encaminhadas intimagoes aos
devedores para as tentativas de conciliagoes prévias, em que serdo oferecidas
oportunidades de benesses no pagamento a vista e ofertadas possibilidades de
parcelamento atualmente previstas em lei.

Objetivam-se, com esta medida, receber os valores devidos sem a necessi-
dade de exaurir a via judicial, evitando o ajuizamento de diversas agdes. A partir
do langamento de um projeto-piloto de conciliagdes prévias em execugoes fiscais,
previsto para 2011, espera-se que estas conciliacoes prévias tornem-se uma ativi-
dade cotidiana na atuacio da PGFE.

No mesmo sentido, hd um Projeto de Lei Complementar em trimite no
Congresso Nacional, de n® 469/2009, que acrescenta o Artigo 171-A a Lei
n° 5.172, de 25 de outubro de 1966 — Cédigo Tributdrio Nacional (CTN).
Este salutar dispositivo, se aprovado, facultard a lei adotar a arbitragem para a
solugio de conflitos, cujo laudo arbitral serd vinculante.

A transagao ¢ expressamente prevista pelo CTN (Artigo 171), podendo “a
lei facultar, nas condi¢oes que estabelega, aos sujeitos ativo e passivo da obriga-
¢ao tributdria, celebrar transagao que, mediante concessdes mutuas, importe em
terminagao do litigio e consequente extingio do crédito tributdrio”. O projeto
prevé algumas modificacoes a esta disposigao e acrescenta o inciso V ao Artigo

174 do CTN, in verbis:

Art. 174. A agdo para a cobranga do crédito tributdrio prescreve em cinco anos,
contados da data da sua constitui¢io definitiva.

Pardgrafo tnico. A prescrigio se interrompe:

(...)

V — pela admissio em procedimento de transagio ou arbitragem, ou pelo descum-
primento das obrigagoes constantes do termo de transacio ou do laudo arbitral.
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Isso apenas demonstra que a atuagao proativa da PGF vai ao encontro das pro-
postas de alteragdes na lei que visam tornar a cobran¢a mais efetiva e desburocratizada.

No 4mbito da PGE também hd um procedimento em andamento para assi-
natura de convénio com a Serasa, que proporcionard a negativacao dos devedores
das autarquias e fundagoes publicas federais, bem como permitird o acesso ao
banco de dados desta entidade privada, um dos mais completos do pais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A discussdo em torno da diversificagio dos mecanismos de cobranga dos créditos
estatais e do papel que vem sendo desempenhado pelos 6rgaos administrativos de
cobranga — como a PGE objeto deste capitulo —, pressupoe reconhecer a premissa
de que esta atividade limita-se apenas a cobrar daqueles que devem e que tém a
obrigagio legal, como todos os brasileiros tém, de contribuir para a melhoria dos
servigos publicos que devem ser prestados pelo Estado ao cidadao.

A andlise dos dados trazidos pela pesquisa do Ipea a partir das reflexdes aqui
levantadas induz 4 conclusio de que a execucio fiscal nao deve deixar de ser uti-
lizada, mas hd a necessidade de se adotarem urgentemente medidas para torna-la
realmente um meio eficaz de cobranca.

A PGF tem adotado meios alternativos de cobranca, a fim de tornar mais
célere, desburocratizado e eficiente o ressarcimento dos valores devidos as autar-
quias e fundagées publicas federais que representa. E acredita que, desta forma,
desempenha o seu papel na consecugio das politicas publicas mais importantes
para o desenvolvimento do Estado brasileiro.
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CAPITULO 10

VALORES, CUSTO E ARRECADACAO NA EXECUCAO FISCAL

Jodo Vargas Leal Janior*

1 INTRODUCAO

Este capitulo visa verificar como o custo que cada tipo de processo de execugio
fiscal atinge se prestard como instrumental e base concreta para decisdes quanto
a mudanca na base tributdria e em suas aliquotas, bem como quanto a criac¢io ou
remodela¢io de instrumentos de coercitividade tributdria e financeira.

A proposta bdsica atual que desponta desse comparativo de custo e receita
propugna limitar o processo de execugio fiscal a valores condizentes com o custo
encontrado pela pesquisa Custo unitdrio do processo de execugio fiscal na Justica
Federal, procedida pelo Ipea em cooperacio com o Conselho Nacional de Justica
(CN]). A tal proposta agregam-se as de utilizar métodos como o de produgao just
in time, além de melhor integrar o procedimento administrativo fiscal ao processo
judicial de execugio fiscal. H4, ainda, perspectivas de dotar os usudrios da execu-
¢do fiscal de instrumentos adequados de negativizagio de dados dos devedores.
A partir da verificagao dos picos de custo e de receita — que, como se verificard,
coincidem com os pontos de estrangulamento e de realizagio da execugio —, hd a
possibilidade de construir um modelo de crescimento para o agente econémico,
compativel com a transi¢ao de micro para pequeno, médio e grande contribuinte.
Neste modelo, o proveito arrecadatério se institucionalizaria como indicativo para
aferimento de elementos de direito premial, tais como incentivos ou crédito oficial.

Mais que uma rela¢io simples de custo e receita, entretanto, a abordagem
visa analisar o processo judicial de execugio fiscal em um contexto amplo de for-
malizacio da economia, assim entendida como uma etapa na inser¢io do Estado
como agente conformador e ensejador da atividade econdmica.

As andlises aqui feitas se pautam tanto nos dados da pesquisa comentada
como na experiéncia do autor na coleta de dados para esta pesquisa junto a varas
da Justica Federal.

A experiéncia na pesquisa de campo, especificamente nas varas federais da Bahia

e de Sergipe, logrou identificar peculiaridades da execugio fiscal em cada regido.

* Assistente de pesquisa do projeto Custo unitdrio do processo de execucao fiscal federal para coleta regional nos es-
tado da Bahia e de Sergipe; advogado da Unido; e professor de direito na Universidade Estadual de Santa Cruz (UESC).
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2 ALGUMAS CONCLUSOES DA PESQUISA

2.1 Varas recentes e varas antigas

Uma das peculiaridades identificadas estd ligada ao fato de se tratar de varas re-
centes ou nao. As varas recentes supostamente se encontram ainda com poucos
processos, o que propiciaria melhor adaptagio para mudancas organizacionais,
tais como as decorrentes do uso da informdtica.

2.2 Métodos de trabalho

Também foi possivel encontrar diferentes métodos de trabalho. O habitual ¢ a
divisao do tratamento processual pelos servidores e auxiliares da vara como uma
linha de produgio, em que cada um trata de diferentes fases processuais. Assim,
hd, por exemplo, um servidor encarregado de autuagées, outro de juntadas, outro
de expedicio de mandados, e assim por diante. Este modelo “fordista” de pro-
dugio sé niao ¢ encontrado em varas ainda com poucos processos, inclusive de
execugao fiscal, em que o tratamento chega a ser artesanal, com alguns servidores
e auxiliares especializados tratando especificamente dos processos de execugio.

Nesses casos, do mesmo modo que um bem de consumo produzido arte-
sanalmente costuma apresentar vantagens para o consumidor, dado o cuidado e
dada a personaliza¢io que recebe, o processo de execugao é mais pronta e eficaz-
mente direcionado 4 consecucio das suas diferentes fases.

O relacionamento dos servidores com a populagio, nas varas com poucos
processos, também influencia o sucesso das diferentes fases processuais. E que
estas varas costumam ser as de cidades menores, em que as pessoas se conhecem
a ponto de saber hora e local em que citandos e intimandos podem ser encontra-
dos, podendo marcar estes momentos com antecedéncia.

O modelo artesanal de processamento judicial exibe vantagens, mas é invid-
vel para as varas situadas em grandes centros, como as especializadas em execugio,
porque nao hd como manter servidores tratando de apenas um dos processos fora
de um padrao preestabelecido. A transi¢io de um modo de tratamento para outro
pode vir a ser traumdtica, até com o abandono injustificado de processos mais
antigos, embora haja casos de varas que souberam evoluir de forma eficaz, acom-
panhando a transi¢io do local em que se situam para a condigao de grande centro.

A solugio que se pode apontar é a padronizagio de equipes conforme o ta-
manho e a carga de trabalho da vara. Para varas de até certo nimero de servidores,
por exemplo, caberia até recomendar a produgio artesanal, com a possibilidade de
conversdo para uma producio em série, com especializa¢io de cada envolvido,
no caso de superar determinada quantidade de processos por ano. A partir dai,
haveria a possibilidade da conversio para uma produgio préxima do just in time,
quando houver maior demanda especifica e sazonal.
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Também cabe preparar essas equipes para a virtualizacio, propiciando que
suas vantagens se deem nio s para as partes, mas para os préprios membros do
Poder Judicidrio. Nestes termos, os tribunais poderdo acordar com as procura-
dorias que a remessa de processos poderd se dar por meio eletrénico, por meio
de formuldrios com os elementos exigidos pela Lei de Execugao Fiscal. Assim, o
sistema poderd identificar processos contra o mesmo devedor, para agrupa-los
em lotes, nos quais poderd caber uma ou mais citagoes e penhoras. Este é caso de
citagao direta a procuradores cadastrados, expressamente mencionando quando
o procurador deixard de ter poder para ser citado, como quando nao possa se
comunicar com seu cliente.!

2.3 Citacao e localizacao de bens

Especificamente quanto aos momentos processuais em que hd estrangulamento
da execucio, uma fase bastante sensivel é a citacdo, como consta no relatério fi-
nal da pesquisa do Ipea intitulado Custo unitdrio do processo de execu¢io fiscal na
Justica Federal.

Considerando-se as grandes rotinas que compdem o processo de execucio
fiscal, percebe-se que o cumprimento da etapa de cita¢io constitui imenso garga-
lo inicial. Apenas 3,5% dos executados apresentam-se voluntariamente ao juizo.
Em 47,4% dos processos ocorre pelo menos uma tentativa inexitosa de citago, e
em 36,9% dos casos nao hd qualquer citagao vilida. Como a citagdo ocorre por
edital em 6,4% dos casos, pode-se afirmar que em 43,5% dos executivos fiscais o
devedor nao é encontrado pelo sistema de justi¢a (anexo B, p. B19).

A pesquisa do Ipea demonstra que a rotina de citagdo se dd por sub-rotinas
estabelecidas, mormente nas varas especializadas em execugao fiscal. Os casos
em que a citagdo ocorre por oficial de justica sdo as mais eficazes, mas, em face
do custo envolvido e de haver poucos oficiais, esta modalidade costuma ocorrer
s6 apds a tentativa por meio postal. Se a citagdo por meio de oficial nio for
exitosa, usualmente é porque este certifica que o executado nao foi encontrado
no endereco indicado.?

1. A citacdo e a intimacdo eletronica ja sdo realidade quanto a usuarios cadastrados, estando autorizadas e regidas
pela Lei n® 11.419, de 2006, conforme seus Artigos 5° e 6° transcritos a seguir.

“Art. 5¢ As intimagBes serdo feitas por meio eletrdnico em portal proprio aos que se cadastrarem na forma do Art. 2°
desta lej, dispensando-se a publicagdo no drgdo oficial, inclusive eletronico.

()

Art. 62 Observadas as formas e as cautelas do Art. 5¢ desta lej, as citacdes, inclusive da Fazenda Publica, excetuadas
as dos direitos processuais criminal e infracional, poderéo ser feitas por meio eletronico, desde que a integra dos autos
seja acessivel ao citando”.

2. A ordem legal é que se tente primeiro a citacdo postal, para em seguida se tentar a citacdo por oficial de justica
(Artigo 82, 1 e I, da lei n° 6.830, de 1980), ou por edital. Mas a citacdo por edital traz dificuldades, dependendo do
prévio arresto dos bens do executado, de acordo com o Artigo 653 do Cédigo de Processo Civil (CPC) e da subsequente
nomeacdo de curador especial, que deve inclusive apresentar embargos (Simula n¢ 196 do Superior Tribunal de Justica
—STJ), 0 que explica porque dificilmente é efetivada (Cunha, 2010).
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3 PROPOSTAS DE VIABILIZACAO ECONOMICA DA EXECUCAO

Do exposto, pode-se argumentar que a execugao fiscal parece ser a Gltima tentati-
va do Estado para cobranga por meio ativo. Desse modo, ¢ possivel afirmar que,
se uma divida se tornou um processo de execugio fiscal, é porque outras medidas
nao se mostraram apropriadas, inclusive a mais eficaz atualmente, que ¢ a chama-
da negativagdo do devedor em sistemas como o Cadastro Informativo de Créditos
Nao Quitados do Setor Piblico Federal (CADIN), e a prépria impossibilidade de

consecugio de certidao com efeitos negativos.’?

E possivel que o devedor saiba previamente que serd executado. O devedor
que tiver bens em nome préprio provavelmente sé deixard o débito se tornar
uma execugao fiscal se estiver disposto a discutir a divida judicialmente mediante
embargos, e se nao tiver necessidade de crédito oficial ou interesse em contratar
com o poder publico, nem preferir ingressar com agio antes da execugio. Pelos
dados, trata-se de uma minoria to extrema, que justifica afirmar que o processo
de execugdo completo, como apresentado na Lei n° 6.830, de 1980, nao se cor-
porifica na prdtica.*

Em outros casos, é possivel que se trate de alguém sem conhecimento da
divida fiscal que lhe foi imputada, o qual, apés ser localizado ou nio conseguir
crédito ou contrato publico, acorre 4 Fazenda ou ao Judicidrio para sanar o débi-
to. Mas estes também sdo minoria. Na maior parte dos casos, ¢ muito provavel
que se trate mesmo de esvaziamento patrimonial, involuntdrio ou doloso.

3.1 Localizacdo de bens e a proposta da constricdo extrajudicial

Este ¢ um ponto em que a execugdo chega a gargalo ainda mais estreito: o da fa/ta
de bens a penhorar. Ainda que o devedor seja encontrado, ou seja realizada a sua
citagao ficta, a pesquisa apurou ainda maiores dificuldades em se encontrarem
bens a penhorar.®

3. 0 Cadastro Informativo de Créditos Nao Quitados do Setor Publico Federal (CADIN) é regulado pela Lei n® 10.522,
de 2002.

4. Dessa forma, o processo de execucdo fiscal € um dos que nao chegam a um fim (CNJ, 2010). O relatorio de pesquisa
do Ipea relata: “Outro recurso metodoldgico importante para a definicao dos vetores de custo da execucao fiscal foi
a construcdo do que aqui se denomina processo de execucdo fiscal médio, ou PEFM, que, na verdade, néo existe no
mundo fatico. Trata-se da representacdo média de um processo de execucdo fiscal na Justica Federal, elaborada a
partir das informagdes coletadas em campo sobre as etapas processuais que, na pratica, compdem este procedimento
judicial. O tratamento estatistico dos dados permitiu também visualizar, além da duracdo média, a frequéncia média
de cada rotina. Alguns atos, embora de longa duracdo, séo rarissimos — o leildo é um bom exemplo. Outros, embora
relativamente céleres, repetem-se varias vezes" (anexo B, p. B13-B14).

5. "Aproximadamente trés quintos dos processos de execucdo fiscal vencem a etapa de citacdo. Destes, 25%
conduzem a penhora, mas somente uma sexta parte das penhoras resulta em leildo. Nas entrevistas realizadas ao
longo da pesquisa, os diretores de secretaria e serventudrios da Justica responsaveis pela etapa do leildo demons-
traram profundo desalento com a complexidade dos atos administrativos e judiciais necessarios a realizacao de
um leildo, que sdo extraordinariamente burocraticos, demandam muito trabalho e séo de pouca efetividade. Como
resultado, muitas das varas da Justica Federal implantadas nos ultimos cinco anos jamais realizaram qualquer
pregdo” (anexo B, p. B19).
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Diante desse cendrio, tem-se discutido a proposta da constri¢ao extrajudicial,
em que o auditor responsdvel pela apuragao da exacio jd teria poderes para deter-
minar a indisponibilidade de bens, conversivel em penhora em momento posterior.

Os criticos dessa proposta argumentam que j4 existe a possibilidade de acio
fiscal cautelar & execugio, determinada pela Lei n® 8.397, de 1992, da qual as
fazendas publicas ndo lancam mao. Por que se criaria um instituto mais dréstico,
se o atual sequer é usado?®

A questao, aqui, ¢ que nio se pode saber se o crédito serd adimplido ou nao
logo quando da sua apuracio administrativa. Nao ¢ usual que se possa colher
provas ou indicios de esvaziamento patrimonial, como exigido pelo Artigo 1° da
citada Lei n° 8.397, de 1992. Por isto a medida cautelar nao estaria sendo usada.

Outra seria a situagao se, ao se apurar um crédito, o auditor jd devesse indi-
car qual bem estd constrito. Eventuais excessos, segundo os defensores da medida,
poderio ser sanados pelo Poder Judicidrio, e, na maior parte dos casos, o interesse
no andamento processual passard aos contribuintes.”

Aqui, cabe observar que a mera constri¢ao do bem, se ndo acompanhada de
efetiva indisponibilidade, com a averbagio em registro de bens ou a retirada da
posse do executado, ndo impede a sua aliena¢do. Em casos assim, era comum a
determinagio de prisdo do infiel depositdrio. Hoje, com o entendimento de que
a Convencio Americana de Direitos Humanos, também chamada de Convencio
de Sao José da Costa Rica, impossibilita tal prisao civil,® a falta de apresentagao
do bem leva a apuragio de crime de fraude processual, o que exige outro processo,
desta vez de natureza penal.

6. Relatando essa dificuldade: “o instituto em objeto tem recebido criticas da doutrina, por ndo proporcionar a pleni-
tude do contraditério e a ampla defesa. E preciso, contudo, refletir sobre as dificuldades que, muitas vezes, envolvem a
cobranca de créditos tributarios, mormente em relacdo aos sujeitos passivos que procuram, de toda forma, esquivar-se
do pagamento, o que, em face da demora na solucdo definitiva dos processos, administrativos e/ou judiciais, faz com
que, nem sempre, ao final, a Fazenda publica consiga cobrar seu crédito” (Cassone et al,, 2002).

7. 0 ministro do STJ Humberto Gomes de Barros, um dos defensores da execugdo fiscal administrativa, relata que
“grandes e avancadas democracias praticam a execucdo administrativa. Leon Szklarowsky, um dos autores da atual
Lei de Execugbes Fiscais, em incursao no direito comparado, lembra que na Espanha os créditos estatais sdo cobrados
em execucdo administrativa. O Art. 138 da Ley General Tributaria autoriza expressamente a constricdo patrimonial
(apremio directo sobre el patrimonio) pela administracao. Na Alemanha, berco da moderna ciéncia processual, tam-
bém se pratica a execucdo administrativa. L4, a autoridade encarregada de lancar tributos pode, em havendo perigo
de inadimpléncia, decretar arresto de bens. Nos Estados Unidos da América do Norte, a penhora administrativa pode
incidir, até, sobre os saldrios do devedor (Szklaralowsky, 1984, p. 25 e ss.). Calmon de Passos noticia que, em 1982,
funciona na Suécia uma autarquia — ndo integrante do Poder Judiciario — com a funcdo de executar as decisoes judi-
ciais. Esse 6rgdo cobra, também, titulos executivos e multas penais” (Barros, 2007, p. 8).

8. Dispde o Artigo 7¢, item 7, da referida convencdo: “Ninguém deve ser detido por dividas. Este principio ndo
limita os mandados de autoridade judiciaria competente expedidos em virtude de inadimplemento de obrigacdo
alimentar”. O Supremo Tribunal Federal (STF) inicialmente entendia que este dispositivo ndo suplantaria o Artigo
52, inciso LXVII, da Constituicdo, que possibilita a prisdo do depositario infiel. Mas, com a internalizacdo da con-
vencdo, e dado que s6 a partir da promulgacdo da Emenda Constitucional ne 45, de 2004, é que se passou a exigir
procedimento especifico para ratificacdo de emendas sobre direitos fundamentais, o STF passou a entender pelo
descabimento da prisdo do infiel depositario — Habeas Corpus (HC) ne 87.585/T0, revogacao da Sumula ne 619 e
adocdo da Sumula Vinculante ne 25.
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Além disso, se a execucio se demorar, pode ocorrer que o bem jd esteja dete-
riorado, sem culpa do devedor, quando da efetiva alienagao. Hipdteses como esta
terdo de ser reguladas com mintcia e avaliadas caso a caso.

Assim, fica claro que a constri¢io administrativa, logo quando da apuragao
da exagao, pode ser util para evitar o esvaziamento patrimonial e a consequente
ineficdcia da citagdo e penhora, mas sé se acompanhada de imediata e efetiva

indisponibilidade do bem.

3.2 Execucao negativa e negativacdo de dados do devedor

Se nada for encontrado, pode-se estar frente a caso em que a execu¢io decerto
serd negativa, sem bens livres a penhorar. Seria proveitoso ampliar as hipdteses
de suspensdo da execugdo, previstas na Lei de Execugio Fiscal, e até amplii-las
para evitar a execugio negativa, bem como o custo em que o Estado incorre. Para
tanto, seria o caso de atribuir 4 autoridade tributdria parimetros vinculados para
que suspenda a execugdo, restringindo a coer¢ao a negativagio.

A negativagao, assim conhecida a inser¢ao de dados sobre dividas em cadas-
tros de acesso publico ou condicionados, deixou de ser considerada mera infor-
magao para ser a forma de coer¢iao mais usada. Credores privados comumente
optam por nio cobrar judicialmente seus devedores, apenas os mantendo ne-
gativados pelo méximo de tempo permitido, quando a informacio é automati-
camente retirada do cadastro.” Seria o caso de esta op¢do ser posta na forma de
parametros vinculados as fazendas puablicas.

Para se chegar a dispensar o processo judicial, caberia certificar que a execu-
¢ao resultaria negativa. Assim, se o auditor jd detém meios de acesso a cadastros de
bens, como os registrados em cartérios de iméveis ou departamentos de transito,
e se tiver autorizagao legislativa para acessar a declaracio de bens para fins de im-
posto de renda, e nada descobrir, é grande a probabilidade de execugao negativa.'

9. Dispde 0 § 1° do Artigo 42 do Codigo de Defesa do Consumidor: “Os cadastros e dados de consumidores devem
ser objetivos, claros, verdadeiros e em linguagem de facil compreenséo, néo podendo conter informagGes negativas
referentes a periodo superior a cinco anos”.

10. O acesso a essas informagdes esté disponivel por meio informatizado ao Poder Judicidrio, com excecdo das rela-
tivas a bens imdveis, como informa o Relatdrio anual 2010 do CNJ: “em vez de solicitar, por de oficio, que a Receita
Federal encaminhe as informacdes fiscais (declaracdes de renda pessoa fisica e pessoa juridica, transagdes com imdveis
etc.), 0 magistrado realiza tal solicitagdo por meio de ferramenta desenvolvida pela propria Receita Federal (INFOJUD)
utilizando-se de certificacdo digital. A Receita Federal devolve a informacao solicitada através da caixa postal segura
do magistrado, no ambiente e-CAC. Todo 0 acesso se faz por intermédio da pagina da Receita Federal do Brasil na
internet, em ambiente sequro” (CNJ, 2010, p. 101). Quanto ao sistema relativo a veiculos: “Sistema Renajud é uma
ferramenta eletronica que interliga o Poder Judicirio e o Departamento Nacional de Transito (DENATRAN), possibi-
litando consultas e o envio, em tempo real, de ordens judiciais eletronicas de restricdo e de retirada de restricao de
veiculos automotores na Base Indice Nacional (BIN) do Registro Nacional de Veiculos Automotores (Renavam). Podem
ser cadastradas restricdes de circulacdo e/ou de transferéncia do veiculo. Minimiza-se o tempo entre a expedicdo da
ordem e seu efetivo cumprimento, praticamente extinguindo o trémite de oficios em papel entre o Poder Judiciério e
os Detrans” (idem, ibidem).
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Mas ainda seria precipitado certificar que nao hd bens livres. Tal certificagao
demandaria o uso das penhoras on-/ine, tais como as procedidas por meio do
Bacen]Jud, o sistema de bloqueio de valores a crédito de institui¢do financeira em
nome do devedor, coordenado pelo Banco Central.! Assim, s6 caberia esta certi-
ficacdo se o auditor pudesse proceder a este bloqueio de valores.

A principal questdo passa a ser, entdo, se o devido processo legal necessa-
riamente exige que o devedor seja primeiro citado para apresentar bens livres a
execugio. Em regra, s6 se nao os apresentar, ou se o credor indicar bem livre que
se categorize em precedéncia na ordem legal, é que o juiz determina a penhora
de outros bens. Seria um direito constitucional do executado, assim, a citagio em
primeiro lugar, e a apresentac¢io de bens na sequéncia.

3.3 Antecipacao da penhora

Aqui, chega-se a causa do gargalo nas citagdes e penhoras. Pode-se concluir que,
citados, sao poucos os contribuintes que se mantém 2 espera de que os valores a
seu crédito no sistema financeiro nio sejam bloqueados.

Talvez seja essa uma das principais contribuicoes da pesquisa: na origem
do gargalo da citacio e da penhora estd a desautorizagao para que, sem indicio
claro de esvaziamento patrimonial, a autoridade fiscal lance mao de meios de
arresto ordindrios, que dird da penhora on-line. Assim, o sistema continua
permitindo que o devedor seja avisado de que estd prestes a sofrer uma cons-
tricdo, para, em seguida, passar seus bens para parentes ou amigos, evitando a
indisponibilidade patrimonial.

A solugao passa por considerar que a principal garantia do devido processo
legal é o contraditério, tornado amplo no processo de execugio fiscal por meio
dos embargos. Considerar que haveria um principio da presungio de idoneidade
do réu e do devedor, entretanto, ndo implicaria possibilitar ao contribuinte que
se furte a apresentar bens A penhora, nem limitar os poderes do fisco quanto a
exagao de que este poderia dispor.

11. Sobre o continuo aprimoramento do BacenJud, o Relatério 2010 do CNJ relata que foi integrado a outro sistema
denominado Cadastro de Clientes do Sistema Financeiro Nacional (CCS), que vem a ser um “sistema informatizado
que permite indicar em que agéncias os clientes de instituicdes financeiras mantém contas de depositos a vista,
depdsitos de poupanca, depdsitos a prazo e outros bens, direitos e valores, diretamente ou por intermédio de seus
representantes legais e procuradores. O principal objetivo do CCS é auxiliar nas investigacdes financeiras conduzi-
das pelas autoridades competentes, mediante requisicdo de informacdes pelo Poder Judiciario (oficio eletrdnico),
ou por outras autoridades, quando devidamente legitimadas. O sistema é viabilizado gracas a um convénio firmado
entre 0 CNJ e o Banco Central (Bacen), com o objetivo de auxiliar nas investigacdes financeiras conduzidas pelas
autoridades competentes, mediante requisicao de informacdes pelo Poder Judiciario (oficio eletronico), ou por ou-
tras autoridades, quando devidamente legitimadas. Conforme ja citado no item anterior, em 2009 o Bacen Jud foi
integrado ao Cadastro de Clientes do Sistema Financeiro Nacional (CCS) de modo que os pedidos de informagao/
bloqueio feitos no Bacen Jud s6 sdo encaminhados para as instituicdes financeiras com as quais a parte mantém
relacionamento” (CNJ, 2010, p. 101).
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A prerrogativa de o devedor apresentar bens & penhora jd estd relati-
vizada pela inser¢ao do Artigo 615-A no Cédigo de Processo Civil (CPC),
introduzido pela Lei n° 11.382, de 2006,'* permitindo averbagao da execu¢iao
em reparti¢des de cadastro de bens. Antes deste dispositivo, tal averbacio foi
considerada impossivel pelo Superior Tribunal de Justia (STJ), como relata
Leonardo José Carneiro da Cunha.'® Apés, a disposi¢ao passou a ser conside-
rada compativel com a execucio fiscal, como decidiu o STJ." Nao se trata, a
rigor, de constri¢do judicial, mas tem o condio de tornar absoluta a presungao
de fraude 4 execu¢io, da qual deriva a anulabilidade de alienagio.”

Dessa forma, o devedor nao tem que ser previamente citado para coibir
alienagoes antes da citagdo. Se ja cabe verdadeira constrigao geral antes da citagio,
é possivel dispor norma legal pela qual a autoridade fiscal, antes do juiz, promova
tal constri¢io.'®

Outra questao é que os direitos ou créditos, género no qual se inserem os
valores a crédito no sistema financeiro, seriam um dos tltimos na preferéncia
de penhora (Artigo 11 da Lei n°® 6.830, de 1980). Esta questao foi superada na
medida em que a jurisprudéncia inovou ao decidir que o crédito frente ao sistema
financeiro s6 nao é mais liquido que o dinheiro, e que sua penhora se apresenta

12. Dispde o Artigo 615-A: "0 exequente poderd, no ato da distribuicdo, obter certidao comprobatéria do ajuizamento
da execugao, com identificacdo das partes e valor da causa, para fins de averbacdo no registro de iméveis, registro de
veiculos ou registro de outros bens sujeitos a penhora ou arresto”.

13. Segundo Cunha (2010), “Antes da insercao do Art. 615-A no CPC, o Superior Tribunal de Justica, em precedente es-
pecifico, entendeu impossivel, diante da auséncia de previsao legal, a averbacéo da existéncia da execucao junto ao DE-
TRAN, somente sendo admitida apos a formalizagao da penhora”. Em seguida, cita 0 acérddo do Recurso Especial (REsp)
n2 543.938/MG, denegando a averbagao; mas, relatando o advento do dispositivo, conclui: “Essa regra é compativel
com a execucdo fiscal, podendo a Fazenda publica dela se valer para efeito de promover as averbagGes nos registros
competentes, a fim de caracterizar como fraude a execucao as alienagdes ou oneracdes que forem realizadas. E possi-
vel, até mesmo, que se celebre convénio entre as procuradorias das Fazendas e os tribunais para que os distribuidores
ja encaminhem aos registros competentes a relacao de execugcdes fiscais intentadas, tudo com o objetivo de se concre-
tizarem as mencionadas averbacoes” (Cunha, 2010).

14. "0 permissivo do Art. 615-A do CPC ndo se aplica as execuces ajuizadas antes da entrada em vigor da Lei
n° 11.382, de 2006, em razao do principio do tempus regit actum. Precedente: REsp ne 934.530/RJ, relator ministro
Luiz Fux, primeira turma, julgado em 18/6/2009, DJe 6/8/2009. 3. In casu, a execucdo fiscal foi ajuizada em 21 de
junho de 2004, antes da entrada em vigor do permissivo legal. Portanto, na ocasido em que ajuizada a execugéo fiscal
vigorava a redacéo antiga do Cadigo de Processo Civil, que ndo permitia a anotacdo da execucdo fiscal no registro
do veiculo, sem a efetivacdo da penhora ou arresto” (deciséo proferida no Agravo Regimental interposto no Recurso
Especial ne 1216227/R) - 2010/0183909-3).

15. Como também conclui Leonardo Carneiro da Cunha (Cunha, 2010): “é relativa esta presuncéo prevista no Art. 185
do Cadigo Tributario Nacional” (‘Art. 185. Presume-se fraudulenta a alienacdo ou oneracdo de bens ou rendas, ou seu
comego, por sujeito passivo em débito para com a Fazenda publica, por crédito tributério regularmente inscrito como
divida ativa’). Continua o autor: “Ja a presuncéo decorrente do art. 615-A do CPC é absoluta: alienado o bem, apés
a averbacdo ali prevista, presume-se, sem possibilidade de prova em contrario, a fraude a execucéo, ndo se podendo
alegar que o terceiro estava de boa-fé" (op. cit.).

16. Contudo, possibilitando o entendimento de que é direito do devedor ser citado antes de se proceder a penhora on-line,
estd o Artigo 185-A do CTN: “Na hipétese de o devedor tributério, devidamente citado, ndo pagar nem apresentar bens a
penhora no prazo legal e ndo forem encontrados bens penhoraveis, o juiz determinara a indisponibilidade de seus bens e
direitos, comunicando a deciséo, preferencialmente por meio eletronico, aos 6rgdos e entidades que promovem registros
de transferéncia de bens, especialmente ao registro puablico de iméveis e as autoridades supervisoras do mercado bancario
e do mercado de capitais, a fim de que, no ambito de suas atribui¢ées, facam cumprir a ordem judicial”.
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como a menos gravosa ao devedor, porque, uma vez convertida em depdsito,
obsta a fluéncia de juros e atualizagio monetdria. A este respeito, ver entre ou-
tras, as decisoes proferidas no Recurso Especial (REsp) n° 528.227/R]; no REsp
n° 390.116/SP; e no Agravo Regimental (AgRg) interposto no Agravo (Ag) n°
612382/RS do STJ. Com a mudanga no Artigo 655 do CPC, introduzida pela
Lei n°11.382, de 20006, o dinheiro — em espécie ou em depésito ou aplicagdo em
institui¢do financeira — passou a ter precedéncia sobre qualquer outro bem para
penhora. Embora tivesse sido melhor alterar a Lei n® 6.830, de 1980, o ST]J jd
consolidou o entendimento de que os valores a crédito no sistema financeiro se
equiparam a dinheiro,"” superando em definitivo esta questao.

Por isso, pode-se concluir que a principal dificuldade da execugio fiscal — a
citago e subsequente penhora — s6 poderia ser resolvida em definitivo com a am-
pliagao do processo administrativo fiscal, de modo a permitir que a autoridade fis-
cal determine a indisponibilidade de bens, inclusive ativos financeiros, por meio
da penhora on-line. S6 em nio conseguindo proveito quanto a indisponibilidade
¢ que poderia a autoridade fiscal dispensar um processo de execucio custoso e
sem proveito algum. Caberia, na sequéncia, que a lei determinasse uma ou mais
tentativas apos um determinado periodo menor que o da prescri¢ao.

3.4 A arrematacdo economicamente atrativa

Outro momento de gargalo da execu¢do é a arrematagio. A pesquisa do Ipea
verificou que a dificuldade de se promover uma efetiva expropriagao via hasta
publica varia conforme as varas se situem em regioes em desenvolvimento ou es-
tagnadas. Um diretor de uma vara se disse gratamente surpreso ao ver que os bens
eram de logo arrematados, por preco igual ou superior ao da avaliagao. Tratava-se
justamente de local que teve crescimento ordenado recente, o que decerto atraira
agentes econdmicos que acreditam no Poder Judicidrio.

Pela observagao desta e de outras regioes, diante de sua realidade econd-
mica, talvez seja possivel afirmar que o interesse dos arrematantes depende pos-
sivelmente de dois fatores essenciais: a demanda marginal pelos bens ofertados

17. "Execugdo fiscal. Esgotamento dos meios para localizacdo de bens penhoraveis. Prescindibilidade. Quebra do sigilo
bancario. Sistema Bacen Jud. Penhora de dinheiro. Ordem legal de preferéncia. Lei n® 6.830/1980.

| — A despeito de ndo terem sido esgotados todos os meios para que a Fazenda obtivesse informacoes sobre bens
penhoraveis, faz-se impositiva a obediéncia a ordem de preferéncia estabelecida no Artigo 11 da Lei n® 6.830/1980,
que indica o dinheiro como o primeiro bem a ser objeto de penhora.

Il — Nesse panorama, objetivando cumprir a lei de execucdes fiscais, é valida a utilizacao do sistema Bacen Jud para
viabilizar a localizacdo do bem (dinheiro) em instituicdo financeira.

Il — Observe-se ademais que, de acordo com o Artigo 15 da Lei de Execucdes Fiscais, a Fazenda publica pode a qual-
quer tempo substituir os bens penhorados por outros, ndo sendo obrigada a preferir iméveis, veiculos ou outros bens,
o que realca o pedido de quebra de sigilo, indo ao encontro do principio da celeridade processual. Precedente: REsp
984.210/MT, relator ministro Francisco Falcdo, julgado em 06/11/2007" (REsp ne 1.009.363/BA, ministro Francisco
Falcdo, Didrio da Justica de 16/4/2008).
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nos processos de execugao e a confianca no Poder Judicidrio. A execugio fiscal
compreende o resgate de um crédito, o qual costuma depender de terceiros
dispostos ao arremate.

A demanda, nesse caso, é marginal, porque o bem arrematado costuma ser
opgao alternativa & compra direta do anterior proprietdrio. Dificilmente alguém
que procura um equipamento, apartamento, veiculo ou outro bem se dirige de
logo ao Poder Judicidrio. O usudrio final busca garantias, e, desta forma, ou se
dirige a particulares que conhega bem, ou a empresas estabelecidas. Quando a
demanda ¢ alta, entretanto, a op¢ao pela arrematagio passa a ser considerada. Se
o Poder Judicidrio local gozar de prestigio bastante, esta op¢io pela arrematagio
passa a ser efetivada mais prontamente.

A aquisi¢ao de bens por meio de arrematagio em hasta publica, nesse caso,
nao ¢ considerada vidvel em locais em que se divulgam experiéncias negativas.
Para evitd-las, talvez coubesse dirimir mais eficazmente a divida tedrica sobre se a
arrematacdo ¢ forma origindria ou derivada de aquisi¢ao do bem.'® A doutrinae a
jurisprudéncia predominantes apontam que se trata de forma origindria."” Deste
modo, origina-se uma nova cadeia dominial, desvinculada da antiga, que também
desvincula o bem de todo tipo de obrigacoes reais ou préprias da coisa — propter
rem — relativas ao antigo proprietdrio.

Apesar da evidente vantagem da adogao dessa natureza origindria da arre-
matagdo para a credibilidade da Justica, por vezes surgem julgados e decisoes que
reconhecem liames dos bens arrematados com dividas e restricoes anteriores a
arrematacio. Como, entdo, alguém ird se interessar por um imével rural se pode
perdé-lo por dividas trabalhistas dos que nele trabalhavam? Nesses casos, cabe a
legislacio e a campanhas de conscientizagio deixar claro que as penhoras, inclu-
sive trabalhistas, devem ser averbadas no registro imobilidrio. Uma vez averbada,
outra penhora pode ser efetivada. Mas, quando da arrematago, deve a primeira

18. Quanto aos modos de aquisicdo da propriedade, segue a licdo de Washington de Barros Monteiro: “Os modos
derivados de adquirir a propriedade sao regidos pela regra fundamental de Ulpiano: nemo plus juris ad alium transferre
potest, quam ipse haberet (ninguém pode transferir a outrem mais direitos do que tem). Essa velha méxima, como afir-
ma Demogue, é simples, sedutora como tudo que é simples, proclamada quase como uma ingenuidade, mas que pode
ser a fonte de resultados lamentaveis. De maneira mais singela, repete-se também que nemo dare potest plus quam
habet. A tais preceitos pode ser adicionada ainda outra regra, por igual aplicavel tdo somente aos modos derivados de
adquirir a propriedade: resoluto jure dantis, resolvitur jus accipientis (quando se resolve o direito do outorgante, fica o
do outorgado igualmente resolvido). Tais principios ndo se aplicam evidentemente aos modos de aquisicdo originaria”
(Monteiro, 1990).

19. Por todos, “Execucdo fiscal. IPTU. Arrematacdo de bem imdvel. Aquisicao originaria. Inexisténcia de responsabilidade
tributaria do arrematante. Aplicacdo do Artigo 130, paragrafo Unico, do CTN [Cddigo Tributario Nacional]. 1. A arrema-
tacao de bem movel ou imével em hasta publica é considerada como aquisicdo originaria, inexistindo relacao juridica
entre o arrematante e o anterior proprietario do bem, de maneira que os débitos tributarios anteriores a arrematagao
sub-rogam-se no preco da hasta. 2. Agravo regimental n&o provido” (AgRg no Ag n° 1225813/SP — 2009/0160766-2,
relatora ministra Eliana Calmon). Dispe o paragrafo Unico do Artigo 130 do CTN: “No caso de arrematac&o em hasta
publica, a sub-rogagao ocorre sobre o respectivo preco”. Malgrado a clareza quanto a débitos tributérios, dispositivos
como o do Artigo 1.435 do Cédigo Civil, segundo o qual "o adquirente de unidade responde pelos débitos do alienante,
em relacdo ao condominio, inclusive multas e juros moratérios”, costumam renovar o debate.



Valores, Custo e Arrecadacao na Execucao Fiscal 179

penhora ser satisfeita em primeiro lugar, com o saldo remanescente satisfazendo
a segunda, e assim por diante.

De outro modo, para que seja configurada a primazia de um crédito frente a
outro — do crédito trabalhista frente ao tributdrio, por exemplo —, é necessdrio que
se instale concurso de credores, em sede de execucdo contra devedor insolvente
ou faléncia. Esta execu¢do contra devedor insolvente pode ser instaurada inclu-
sive em processo trabalhista, e é o meio de o credor com preferéncia, inclusive o
trabalhista, garantir sua primazia.”

3.5 Tributacdo sustentavel e reducdo da informalidade

Cabe considerar que a exacio terd de ser dosada, de modo a nao comprometer
a continuidade da empresa, nem a geragao de riqueza tanto para o particu-
lar quanto para toda a sociedade. Cabe, entre as possibilidades de penhora, a
reten¢do periddica da renda da empresa, de forma assemelhada a tradicional
anticrese.”’ Tudo para adequar a indisponibilidade imediata a um conceito de
tributacio sustentdvel.

A tributa¢io sustentdvel significa a previsao de evolu¢io empresarial ou pes-
soal de micro para pequena, dai para a média empresa e assim por diante, com
tributagio compativel que permita este crescimento, e vinculada a acesso a crédito
oficial ou incentivado oficialmente, bem como a outras formas de incentivo, tais
como a contratacio preferencial e simplificada com 6rgaos publicos, e o acesso a
mecanismos de prego minimo para os bens ou servicos fornecidos e de precos ma-
ximos para os insumos utilizados. Uma politica de tributacio sustentdvel permite
a empresa ou ao individuo nio s6 sobreviver, mas também sobrepujar concorren-
tes ainda na informalidade.”

Nesse sentido, o auditor e demais autoridades tributdrias tornam-se nao
apenas coletores de tributos, mas agentes que podem integrar o empresdrio em
uma rede de economia formal amparada pelo Estado, de modo que a exagao nao
se apresente apenas como 6nus, mas como contrapartida pelos beneficios que a
formalizagio enseja. O Estado deve apresentar aos micro, pequenos e médios con-
tribuintes as vantagens da formalizagio, bem como a apresentd-los a entidades,
institui¢oes e 6rgaos que viabilizem seu crescimento no ambiente formal.

20. Conforme o Artigo 965 e seguintes do Cddigo Civil; Artigo 748 e sequintes do CPC; e Artigo 83 da Lei n2 11.101,
de 2005.

21. 0 Artigo 655 do CPC foi alterado pela Lei ne 11.382, de 2006, para constar no inciso VIl a possibilidade de penhora
de porcentagem de faturamento de empresa. Pela possibilidade na execucdo fiscal, mas s6 na falta de nomeacdo de
outros bens penhoraveis, ver REsp n2 849657/R.

22. Sobre o conceito de tributacdo sustentavel e suas relacdes com principios como os da suficiéncia dos ingressos
tributdrios, ver Hack (2009).
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4 CONCLUSOES

Se o processo de execugio fiscal conduz a resultados extremos, conforme o relatério
da pesquisa do Ipea (anexo B, p. B33), também desta forma se direcionam as solu-
¢Oes propostas que podem resultar em uma melhor relagao entre custo da cobranca
e arrecadacdo. Estes extremos se embasam em duas visoes, também extremas, que a
sociedade pode ter dos procedimentos tributdrios. De acordo com a primeira visao,
de desconfianga, estes procedimentos tributdrios se apresentam como formas de cons-
tricao descomedida do patriménio e da renda dos cidaddos, que ficam submetidos
aos desmandos dos poderosos de plantdo. A segunda visao, de parceria, considera que
estes procedimentos sdo meios isentos de controle e direcionamento das atividades
econdmicas dos contribuintes. Tais atos seriam realizados por agentes publicos tam-
bém isentos para nao s propiciar a devida arrecadagio, mas também para inserir o
contribuinte no mercado formal, de modo que ele possa operar com mais vantagens
que aqueles ainda restritos & economia informal.

Se esposada a visdo da desconfianca, os procedimentos tributdrios, inclusive
a execucao fiscal, tenderio a ter instrumentos de exa¢ao e constri¢ao cada vez mais
restritos. Principios como o devido processo legal amparariam concepgdes pelas
quais estes instrumentos de exagdo seriam violagoes a garantias proprias do Esta-
do de direito, se nio for dado conhecimento prévio e até meios de o contribuinte
se defender.

Nesse sentido, os avancos jurisprudenciais, como o que considera os crédi-
tos junto ao sistema financeiro equiparados a dinheiro, especificamente quanto ao
processo de execugdo fiscal, seriam pouco aproveitados.”? A médio prazo, pode-se
prever que grande parte dos contribuintes continuard ou passard a considerar mais
vantajoso tanto se manter na informalidade quanto se lancar no que se pode chamar
de “formalidade restrita”. Nesta “formalidade restrita’, as empresas e os patrimé-
nios dos contribuintes que exercem atividades econdmicas sujeitas a tributacio sao
mantidos prontos para serem encerrados ou esvaziados. Os bens e as receitas deri-
vadas destas atividades sujeitas a tributago sdo continuamente transferidos a outras
pessoas, como familiares, com prejuizo a formalidade,  tributacio, ao crescimento
econdmico e até a evolugio patrimonial positiva dos préprios contribuintes.

No entanto, se adotada a visao da parceria, juntando-se as atribuigoes de
fiscalizacdo também as de constrigio para o agente tributdrio, este terd condi¢des
de, diagnosticando a situagio fiscal do contribuinte, lancar mio dos meios de

23. Entre outros semelhantes, tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei ne 407, de 2011, do deputado An-
tonio Carlos Mendes Thame (PSDB-SP), que acrescenta paragrafo ao Artigo 11 da Lei n° 6.830, de 1980, proibindo
a penhora de depdsitos bancérios a vista, quando da cobranca da divida ativa da Unido, dos estados, do Distrito
Federal, dos municipios e das respectivas autarquias. Em sentido contrario, instituindo a penhora administrativa,
a venda extrajudicial de bens e a transacdo tributaria, entre outros, constam, respectivamente, os Projetos de
Leine5.080, n¢5.081 e n25.082/2009, a partir de proposta do entdo procurador-geral da Fazenda Nacional e atual
advogado-geral da Unido, Luis In4cio Lucena Adams.
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exagio adequados nio s6 ao efetivo recebimento do tributo devido, mas também
ao ingresso do devedor na formalidade, de um modo que o préprio contribuinte
possa considerar vantajoso a médio prazo. Para tanto, principios como o devido
processo legal serdo considerados corporificados com a possibilidade de ampla de-
fesa do contribuinte por meio de embargos do devedor, possibilitados logo apés
a constricdo, inclusive com a antecipagio da tutela para desconstituir constrigoes
por lancamentos evidentemente indevidos. Isto ocorrerd a partir da confianca que
os agentes tributdrios, operando a partir de carreiras fundadas na meritocracia,
venham a merecer. Desse modo, a par da continua formalizagio, da ampliagio
da tributacio e do crescimento econdmico que ela enseja uma eventual reforma
tributdria poderia contemplar até a redu¢ao da carga tributdria, alcangando, junto
a sociedade, a legitimidade necessiria a ampliagao do processo de crescimento
socioecondmico que todos almejam, ndo sé para si, mas também para o pais.
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CAPITULO 11

A EXECUCAO FISCAL COMO PARADIGMA EVOLUTIVO DO
MODELO EXECUTIVO BRASILEIRO

Flavio Luiz Yarshell*

1 INTRODUCAO

Infelizmente, nio se conhece férmula capaz de superar de forma satisfatéria os
problemas que impedem que a execugio civil brasileira seja eficiente. Isto ocorre,
entre outros motivos, pela circunstincia de que faltam elementos adequados para
que se possa ser feito um diagndstico correto dos problemas existentes. A mingua
de elementos objetivos que traduzam a realidade, nio raro o exame do problema se
perde na incorreta identificagio dos fatores determinantes — eventualmente com a
troca de acusagoes entre os diferentes operadores do direito, a lembrar o dito popu-
lar segundo o qual “na casa em que falta pao todos brigam e ninguém tem razao”.

Outro problema, ligado ao precedente, estd na complexidade e na falta de
cardter homogéneo da execucio civil brasileira: o Brasil ndo conhece apenas uma
forma de tutela executiva e, nessa medida, o emprego da expressao “modelo exe-
cutivo brasileiro” — presente no titulo deste trabalho — chega a ser confessadamen-
te impreciso. Nao hd um modelo, mas diferentes modelos.

Para ilustrar, ndo se pode ver a execu¢do fundada em titulo judicial — que a lei
chama de cumprimento de senten¢a — e aquela fundada em extrajudicial da mesma
forma: no cumprimento, o oferecimento de embargos estd condicionado a garan-
tia do juizo pela penhora, enquanto na execu¢io fundada em titulo extrajudicial
nio;' no cumprimento, incide a regra do Artigo 475-] do Cédigo de Processo Civil
(CPC), e no outro caso, ndo; no cumprimento, a execugio proviséria acaba, ao
menos em termos praticos, sendo mais restritiva sob a 6tica do credor que na outra
modalidade — basta ver a regra do Artigo 587 do CPC que, no caso de titulo extra-
judicial, estabelece o regime de execucio definitiva na pendéncia de apelagio, desde
que os embargos do devedor nao tenham sido recebidos com efeito suspensivo.?

* Professor titular da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo (USP).

1. 0 que, para ilustrar, enseja duvida quanto ao cabimento da chamada excecéo (ou objecdo) de pré-executividade.
2. Consideraces analogas (ou eventualmente idénticas) foram feitas em artigo elaborado para compor obra em home-
nagem ao professor Edoardo Ricci, cuja coordenagdo estd a cargo dos professores Oreste Laspro e Paulo Lucon, ainda
em formacao quando da feitura deste trabalho. Isto se repete na sequéncia, a propésito dos aspectos ndo homogéneos
da execucao brasileira.
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Também nao ¢ possivel olvidar que, embora a execugio por quantia seja
provavelmente a mais corriqueira, devem ser consideradas também aquelas cujo
objeto ¢ a prestacio consistente em fazer (ou nao fazer) ou em entrega de coisa.
A propésito, o sistema brasileiro, ao longo de décadas, avancou na disciplina da
técnica da execugio especifica (Brasil, 1973, Artigos 461 e 461-A) e superou o
dogma segundo o qual o inadimplemento de obrigacoes de fazer e nao fazer se
resolvem em pectinia. Dai resultou — pela adogao do cardter mandamental do
provimento e pela possibilidade de medidas coercitivas (notadamente a multa
didria) — uma situacio que pode ser considerada, em alguns casos, como pro-
eminente em relagio a execu¢do por quantia, se considerados os meios para
obtengio dos resultados.

Também nao é possivel tratar a execugio em cujo processo figure ente publico,
como os processos envolvendo apenas pessoas privadas.

Quando a Fazenda publica ¢ devedora, os meios empregados sequer merecem
a qualificagio de executivos porque ndo hd expropriagio e sequer a expedigio de
precatdrio na pendéncia de recurso sem efeito suspensivo — o que ensejaria, quando
menos, algo andlogo a execugio proviséria. O sequestro ¢ limitado a casos restritos e,
pior do que isto, o Poder Judicidrio se vé impotente diante dos reiterados e sucessivos
descumprimentos das ordens de pagamento de precatérios, com o beneplécito do
constituinte derivado, conforme se extrai dos termos da Emenda Constitucional n°
62/2010. Quando o ente publico ¢ credor, o processo é regido por regras especiais
e apresenta peculiaridades de ordem operacional que o apartam do outro modelo
de execugio de forma muito relevante; a comegar pelos mecanismos de cobranga e
de recolhimento de tributos, passando pela formagao do titulo executivo.

Nesse contexto consideravelmente heterogéneo, surge como elemento relevante
e muito util o resultado de pesquisa realizada em cooperagio entre o Conselho Nacio-
nal de Justica (CN]) e o Ipea, cujo objeto foi o processo de execugio fiscal perante a
Justica Federal (anexo B). Os dados sdo significativos e, como bem ressaltou o profes-
sor Paulo Eduardo Alves da Silva ao dirigir convite para o autor deste capitulo escrever
o presente trabalho, sao intrigantes. O meio académico, os profissionais do direito e a
sociedade devem refletir seriamente sobre os dados levantados e este é, de forma con-
fessamente limitada, o propdsito do presente capitulo.

Diz-se que o trabalho ¢ limitado, entre outros, pelos seguintes elementos:
primeiro, porque ele se ocupard apenas de parte das constatagdes que a pesquisa
ensejou; segundo, porque o trabalho, voltado justamente ao propdsito referido, é
paupérrimo em citagdes ou referéncias bibliogréficas; terceiro, porque os pensa-
mentos aqui externados nao vao além de primeiras observagoes, sujeitas a maior
amadurecimento, uma vez que os dados levantados foram variados e seu exame
merece ser objeto de reflexdo continuada.
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Além disso, em alguma medida a prépria pesquisa — conquanto, reitere-se,
seja de enorme valia — tem seus préprios limites, que precisam ser considerados
de alguma forma. Primeiro, ela se limitou a Justia Federal. No contexto da Fe-
deragao brasileira, os tributos cobrados nos niveis estaduais e municipais — ainda
que sem configuragio homogénea — tém grande relevancia e, afinal de contas,
a Lei da Execucao Fiscal ¢ federal e rege todo e qualquer processo com referido
escopo. Segundo, a pesquisa nio se ocupou diretamente de elementos anteriores
ao processo judicial — que, por exemplo, envolvem os métodos empregados pela
Fazenda no controle de seus créditos’® e até mesmo de informagoes atualizadas de
seus devedores e principalmente de seus bens.* Tais elementos parecem interferir
com a racionalidade e a eficicia da cobranga executiva, a ponto de existir projeto
de lei (PL) cujo objeto é precisamente a regulacio de cobranca extrajudicial dos
créditos fiscais.” Terceiro, a pesquisa no foi capaz de desvendar qual a relevincia
quantitativa de processos que, embora inicialmente dirigidos a pessoas juridicas,
depois se voltam contra o patriménio de pessoas fisicas, mercé de desconsideragao
da personalidade juridica. Quarto, o levantamento nao considera a existéncia de
processos nos quais se busca o que se poderia chamar de tutela penal dos créditos
fiscais e que, de alguma forma, podem interferir com a eficiéncia nos recebimen-
tos, especialmente, diante do entendimento consolidado no Supremo Tribunal
Federal (STF), de que o pagamento da obrigagdo extingue a punibilidade.®

2 MITO AFASTADO: NAO HA EXCESSO DE MEIOS DEFENSIVOS OU RECURSAIS

Estatisticas mostram dados objetivos que, contudo, podem e devem ser interpre-
tados em seu contexto. Numeros eloquentes divorciados de seu contexto podem
ou nao ter utilidade alguma ou, pior, levar a conclusées distorcidas. Portanto, é
inevitdvel que a leitura dos ndmeros traga consigo avaliagées de cardter subjetivo
e é preciso cautela na extra¢io de conclusoes a partir dos dados levantados.

3. 0 que inclui o papel de fiscalizacao e autuacdo — o que se passa, a0 menos em um primeiro momento — exclusiva-
mente no ambito administrativo.

4. E curioso observar que em apenas trés quintos dos processos é possivel vencer a etapa de citacdo. Além de mano-
bras que o devedor possa realizar, seria conveniente investigar quais as causas da expressiva frustracdo, para que o
mecanismo de citacdo — inclusive a luz de progressos tecnoldgicos, associados a ideia de imposicao de 6nus processual
— fosse mais efetivo. Este dado é relevante quando se extrai da pesquisa que a satisfacdo voluntaria da obrigacéo
ocorre em 45% dos casos, nimero a que se chega justamente quando ocorre a citacdo pessoal. Dai ser licita a conclu-
sao do estudo de que "uma gestdo com foco em resultados preocupar-se-ia mais com estratégias de localizacédo do
executado e de seus bens que com o mero cumprimento formal das atividades cartorarias que lhe sdo subjacentes”.
Estas estratégias, salvo melhor juizo, devem existir antes do processo, ainda que venham a ser postas em pratica
depois, quando de sua instauracao.

5. Trata-se do Projeto de Lei (PL) n° 2.412/2007 e respectivos apensos PLs n% 5.080/2009, 5.081/2009 e 5.082/2009.
6. Ver os julgamentos: HC n2 84.105, relator ministro Marco Aurélio, primeira turma, julgado em 15/06/2004, DJ 13-
08-2004 PP-00275 EMENT VOL-02159-01 PP-00024; e HC n2 81.929, relator ministro Sepulveda Pertence, relator para
acrdao ministro Cezar Peluso, primeira turma, julgado em 16/12/2003, DJ 27-02-2004 PP-00027 EMENT VOL-02141-04
PP-00780. No STJ, discute-se a aplicacdo de tal raciocinio para os processos que tratam do crime de descaminho: HC ne
48.805/SP, relatora ministra Maria Thereza de Assis Moura, sexta turma, julgado em 26/06/2007, DJ 19/11/2007, p. 294;
REsp ne 164.492/SP, relator ministro José Arnaldo da Fonseca, quinta turma, julgado em 02/02/1999, DJ 01/03/1999, p.
360; REsp n° 164.492/SP, relator ministro José Arnaldo da Fonseca, quinta turma, julgado 02/02/1999, DJ de 01/03/1999.
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Sem embargo dessa adverténcia necessdria, fato é que os nimeros levantados
indicam que fatores normalmente tidos como responsdveis pela morosidade do Ju-
dicidrio — alguns erigidos a condi¢ao de verdadeiros mitos — nao tém, ao menos no
ambito da execugio fiscal federal, o peso que, de um modo geral, sao a eles atribuido.

Ao que se constatou, em menos de 7%, hd oposi¢ao de embargos do devedor
e em pouco mais de 4%, hd algum tipo de objecio deduzida fora do 4mbito da-
quele remédio. Dai se ter chegado a conclusio de que “Os mecanismos disponiveis
para defesa sio pouco acionados pelo devedor”, que ou promove o pagamento ou
aguarda a prescrigao.

Assim, se os meios de impugnagio sio escassos em primeiro grau, é razoavel
supor que os recursos sejam ainda mais reduzidos, quer na esfera ordindria (tribu-
nais regionais federais), quer especialmente perante os tribunais superiores. Portan-
to, o tdo decantado excesso de recursos ou a criticada protelagdo das partes (por seus
advogados) nao sio fatores relevantes para determinar a ineficiéncia do processo de
execugao fiscal federal. A isto pode ser agregada a circunstincia de que, em muitos
casos, as controvérsias suscitadas sao exclusivamente de direito e isto, além de faci-
litar o trabalho do magistrado de primeira instancia, permite que as questoes sejam
tratadas nas formas engendradas pelos Artigos 557, 543-A e 543-B do CPC, nos
tribunais. Portanto, a0 menos em tema de execucio fiscal federal, cai o mito da
morosidade pelo excesso de recursos.

O que h4, efetivamente, é um excesso “relativo” de processos: o aparato
disponivel é incapaz de proporcionar resultado eficiente, se considerados apenas
os trimites necessdrios para que se possa promover a citagio do devedor e a expro-
priacdo de seus bens. Portanto, propostas de mudanga nao devem cogitar da re-
dugido dos meios de impugnagao, mas do aperfeicoamento dos meios executivos,
naturalmente com a preservagao da cldusula do devido processo legal.”

Essa incapacidade parece estar concentrada em dois pontos nevralgicos: a
citagao do devedor e a localizagao de seus bens; o que sugere que a0 menos parte
das causas da ineficiéncia ¢ anterior 4 instauragio do processo.

3 OBSTACULOS A CITACAO

Na execucio fiscal, a citagio ¢ ordinariamente feita por via postal, embora seja
permitido a Fazenda requerer que o ato seja feito por outra forma (Brasil, 1980,
Artigo 82, inciso I; 20006, Artigo 6°).

7. E forcoso reconhecer que esses ndmeros podem nao traduzir a realidade em toda sua extensdo. E plausivel supor
que as defesas apresentadas (embargos ou obje¢es) sejam mais recorrentes nos processos mais relevantes, isto é, nos
de maior valor. Isto ndo muda o que esta exposto no texto, mas é um dado a ser considerado.
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Mas ainda se afigura licito que o legislador imponha ao contribuinte (por-
tanto, antes de ser réu em execug¢do) o 6nus de integrar um cadastro® e de dispor
desse endereco, até comunica¢io em contrdrio — o que, alids, é técnica empre-
gada pelo § 2° do Artigo 19 da Lei n® 9.099/1995, mesmo que em contexto

ligeiramente diverso.

A natureza do vinculo obrigacional autoriza a imposicio desse encargo:
o relacionamento do contribuinte com o fisco ¢ elemento indissocidvel das
atividades realizadas pelo primeiro. Nao se trata de vinculo eventual ou alea-
tério, mas de relacdo necessdria. Da mesma forma que a obrigacdo tributdria
impoe obrigacoes acessérias, é razodvel exigir do contribuinte que esteja per-
manentemente conectado as atividades do fisco, entre as quais pode e deve
ser incluida sua iniciativa para a cobranga de débitos afirmadamente inadim-
plidos. Isto nio fere a garantia do devido processo legal, nem ignora o risco
(grave) de cobrangas injustas. Contudo, em ambiente de confianca e de boa
fé, soa intolerdvel que o Judicidrio tenha problemas sérios para ligar o réu a
relagio juridica processual, quando, repita-se, o vinculo tem — ou deveria ter —
contornos bem delineados no plano anterior ao processo.

4 OBSTACULOS A LOCALIZACAO DE BENS: DESDOBRAMENTOS E ALTERNATIVAS

Quanto as dificuldades para localiza¢io de bens do devedor, ¢ preciso considerar
que nio se trata de obrigacio que comporte qualquer garantia de ordem patrimo-
nial. A semelhanca do que ocorre nas situagées de ilicito contratual, o credor ndo
discrimina ou escolhe seus devedores a partir da consisténcia de seu patriménio
penhordvel. Portanto, o inadimplemento abre mesmo espago para que o devedor
nao tenha patriménio e que a prescrigio seja um caminho inexordvel. Neste ter-
reno dificil, hd pelo menos trés ordens de cogitacio.

Primeiro, quanto aos problemas para a localizagao dos bens do devedor, hd
a possibilidade de obtengao de informagoes constantes de sua declarago de bens,
de suas contas bancdrias (mediante quebra de sigilo, naturalmente) ou mesmo de
bens que sao objeto de registro piblico; o que, em principio, deveria afastar ou
minimizar o problema. Mas, no contexto da sonegacio e da economia informal,
naturalmente a questao nao ¢ assim téo singela, dada a possibilidade de ocultagao
de bens, inclusive mediante o emprego de fraude, ou até mesmo diante da pura
e simples inexisténcia de patriménio. Alids, tais circunstincias explicam porque a
utiliza¢io do sistema BacenJud nao se revelou significativa.

Embora os niimeros nio autorizem diretamente a conclusao, parece licito,
somando-se os dados e a experiéncia comum, reputar que a parcela de devedores

8. Ver Artigo 5° da Lei ne 11.419/2006, que regula o processo eletronico.
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que paga voluntariamente é justamente aquela que dispée de patrimdnio;
enquanto aquela que nada tem a perder, aguarda simplesmente o decurso do
prazo prescricional, sem que o credor nada possa fazer de util a respeito.

A segunda cogitacio ¢ que, diante da dificuldade ou impossibilidade de
encontrar patriménio penhordvel do devedor, a responsabilidade patrimonial
seja alargada para terceiros. Mas, como se sabe, isto s6 pode ocorrer diante de
expressa autorizacio legal que estende a responsabilidade patrimonial a tercei-
ros, que nio os proprios devedores; o que, no Ambito das obrigagdes fiscais,
ocorre com intensidade relevante, quando se atinge o patriménio de s6cios pe-
las dividas da sociedade.” Portanto, a expansiao dos limites da responsabilidade
patrimonial nao é propriamente solucio do problema; menos ainda quando se
constata a pura e simples auséncia de patriménio penhordvel do devedor."

A terceira cogitagdo passa por mecanismos indiretos que, de alguma forma, atuem
sobre o inadimplemento ou, sob outro Angulo, sobre a satisfagao do crédito. Mas, aqui
é preciso cuidado: primeiro, porque a questo estd em boa medida situada no plano do
direito material; segundo, porque ¢é preciso considerar nio apenas garantias situadas no
retro referido Ambito, mas também a observancia do devido processo legal.

Antes de tudo ¢ preciso delimitar o que se quer referir pela expressao
“mecanismos indiretos”.

Nao se trata da imposigao das “medidas de apoio” de que tratam os Artigos
461 e 461-A do CPC, no tocante as obrigagoes de fazer, nao fazer e de entrega de
coisa. No ordenamento juridico brasileiro, a tnica hipétese de medida coercitiva
para compelir devedor a pagar dinheiro estd no Artigo 733 do CPC, no caso da
divida de alimentos. Nao hd, obviamente, como estender a hipétese e, portanto,
nao ¢ de multa didria ou de outra medida tendente a exercer pressio sobre o ani-
mo do devedor que se estd a cogitar.

Também nao se trata de cogitar o acréscimo de outras prestagoes pecunidrias
a0 débito original: isto até pode ocorrer e, de fato, pode até produzir efeito po-
sitivo relativamente ao adimplemento voluntirio. Mas, acréscimos desta ordem
estdo situados exclusivamente no plano material e a questao vai além dos limites
destas consideragoes. Ademais, quando se cogita de dificuldades na solvéncia do
devedor, quanto maior o débito, maior o prejuizo do credor.

9. Embora a jurisprudéncia prevalecente no Superior Tribunal de Justica estabeleca que a simples falta de pagamento
de tributos ndo é ato contrario a lei capaz de ensejar a responsabilizacdo patrimonial dos socios administradores.
Nesse sentido, ver: REsp ne 867.495/ES, relator ministro Teori Albino Zavascki, primeira turma, julgado em 12/05/2009,
DJe 20/05/2009; REsp ne 989.724/SP, relator ministro José Delgado, primeira turma, julgado em 18/12/2007, DJe
03/03/2008; REsp n2 201.920/RS, relator ministro Franciulli Netto, segunda turma, julgado em 26/02/2002, D)
24/06/2002, p. 234; entre outros.

10. REsp n° 744.107/SP, relator ministro Fernando Gongalves, quarta turma, julgado em 20/05/2008, DJe 12/08/2008;
REsp ne 1141447/SP, relator ministro Sidnei Beneti, terceira turma, julgado em 08/02/2011, DJe 05/04/2011; REsp
n2 970.635/SP, relator ministra Nancy Andrighi, terceira turma, julgado em 10/11/2009, DJe 01/12/2009; entre outros.
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O problema, ainda na seara do direito substancial, estd em determinar quais
os efeitos do inadimplemento sobre a esfera juridica do contribuinte. O inadim-
plemento gera o que os processualistas chamam de “crise de adimplemento”, ao
justificar a cobranga, isto é, a imposicao de um dever de prestar (ainda que, como
no caso examinado, em via executiva). Mas, uma indagacio relevante pode ser
feita: além de autorizar a cobranca do débito fiscal, o credor tem a seu alcance algu-
ma outra medida que, conquanto indiretamente, possa compelir o devedor a saldar a
divida ou, quando menos, a ndio prosseguir em seu inadimplemento?

No campo obrigacional civil, a formalizagao da mora pelo protesto de ti-
tulos é, sem duvida, uma forma de pressio sobre o devedor; tanto que um dos
fundamentos para a longeva construgio doutrindria acerca do cabimento da me-
dida cautelar (inominada) de sustagao do protesto era precisamente a repercussio
negativa que dai pode resultar para o suposto devedor perante terceiros.!’ Além
disso, a formalizacdo da mora autoriza, em determinados casos, o requerimento
de faléncia, consoante disposto no Artigo 94 da Lei n® 11.101/2005. Conquanto
este instituto nao possa ser desvirtuado como meio de cobranca indireto,'? é fato
que a possibilidade da quebra atua como fator a estimular o devedor a saldar a
divida. Contudo, isto nio se aplica aos débitos fiscais' e, sobre isto, parece mes-
mo duvidosa a conveniéncia de introduzir no direito positivo esta possibilidade.

No terreno das licitagbes, por exemplo, a exigéncia de certidao de
quitagdo de tributos (ou que lhe faga as vezes), se ndo impede (nem pode-
ria ou deveria) discussdo em juizo acerca de débitos, é inegavelmente fator

11. “(...) Reconheceu-se, em texto legal, que ao devedor que resgatasse a divida apos o protesto era licito obter a
averbacéo do fato extintivo da obrigacdo cambial, a margem do respectivo registro, para futura mencéo nas certidoes
de protesto. O problema, todavia, ndo foi inteiramente superado, porque, em face dos reflexos negativos que o registro
de protesto representa para o devedor, o anseio do comércio manifestava-se no sentido de ir além da simples averba-
cao de pagamento. O que se postulava, e ora se obtinha ora ndo, era o cancelamento do protesto, apés a extincao da
divida, de modo a obter-se a certiddo negativa de protesto, cuja falta quase sempre importava algum abalo de crédito
para o devedor” (Theodoro Janior, 1988, p. 385).

12."0 pedido de faléncia ndo pode servir de instrumento de coacdo moral para satisfacao de crédito tributario. A re-
ferida coacdo resta configurada na medida em que o Artigo 11, § 2, do Decreto-Lei n° 7.661/1945 permite o depdsito
elisivo da faléncia” (REsp ne 287.824/MG, relator ministro Francisco Falcdo, primeira turma, julgado em 20/10/2005,
DJ 20/02/2006, p. 205); "o processo de faléncia nao deve ser desvirtuado para servir de instrumento de coagdo para
a cobranca de dividas. Considerando os graves resultados que decorrem da quebra da empresa, o seu requerimento
merece ser examinado com rigor formal, e afastado sempre que a pretensao do credor seja tdo somente a satisfacao do
seu crédito. Propdsito que se caracterizou pelo requerimento de envio dos autos a Contadoria, para apurar o valor do
débito, pelo posterior recebimento daquela quantia, acompanhado de pedido de desisténcia da acédo” (REsp 136.565/
RS, relator ministro Ruy Rosado de Aguiar, quarta turma, julgado em 23/02/1999, DJ 14/06/1999, p. 198); e “1. Nao
pode a instituicdo financeira titular de crédito garantido por penhor mercantil, ao depois de ajuizar acdo de execucdo,
renunciar a sua garantia e habilitar-se como credora quirografaria na concordata quando ja efetivada nesta o depésito
de duas parcelas, como forma de coagir a concordataria ao pagamento, sob pena de lhe ser decretada a faléncia.
2. Conduta arbitréria que se repele” (REsp n2 8.061/SP, relator ministro Bueno de Souza, quarta turma, julgado em
20/04/1993, DJ 30/08/1993, p. 17.293).

13. A Lei n213.160/8 introduziu no estado de Sao Paulo a viabilidade do protesto de débito “decorrente de aluguel e
de seus encargos, desde que provado por contrato escrito, e ainda o crédito do condominio, decorrente das quotas de
rateio de despesas e da aplicacdo de multas, na forma da lei ou convencdo de condominio, devidas pelo condémino ou
possuidor da unidade”, o que, dado o volume da demanda sobre estes temas, pode vir a promover o caos, considera-
¢80 que serve para o contexto examinado neste trabalho.
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que compele o contribuinte a estar em dia com suas obrigacées. Isto nao
ocorre, contudo, com o crédito em geral e, portanto, a repercussio nega-
tiva para o devedor que possa decorrer da existéncia de débitos tributdrios
inadimplidos tem extensao limitada aos que tenham interesse em partici-
par de certames publicos.

Por seu turno, a mora ou inadimpléncia em matéria fiscal aparentemente
nao autorizam outra consequéncia que nio a cobranga do débito. Vale dizer: nao
hd margem para que o credor do tributo, diante da falta do pagamento, suspenda
determinada prestagdo a seu cargo ou que, por alguma forma, impega propria-
mente o exercicio de alguma posi¢io juridica de que seja titular o contribuinte
inadimplente. A esse respeito, o STF se vem posicionando pela inconstituciona-
lidade de exigéncias desproporcionais editadas pelo fisco a fim de incentivar o
pagamento de tributos.'

Esse aspecto ¢ relevante por uma circunstancia revelada pela pesquisa: as taxas
de fiscalizagdo, as mensalidades e as anuidades cobradas por conselhos que congre-
gam profissoes liberais sdo o principal objeto da execugio fiscal, respondendo por
quase 38% do total; inclusive a superar a cobranca de impostos federais (27,1%) e
as contribuigoes sociais (25,3%). Neste terreno, uma das consequéncias possiveis
diante do inadimplemento ¢, em tese, a suspensao da autorizacio para o exercicio
profissional e, admitida que seja a legalidade desse expediente, ele se afigura —ainda
que insuficiente para superar o inadimplemento — idéneo a conter sua ampliagio.

5 CUSTO DOS PROCESSOS E “ECONOMICIDADE"

Outro ponto relevante — entre os varios detectados na pesquisa e do qual se
pretende tratar de forma muito singela — é a estimativa de custo de cada pro-
cesso de execugdo. Os niimeros indicam que a cobranga de créditos abaixo de
certo patamar nio é economicamente vidvel porque o emprego dos meios su-
pera a expectativa de resultado, ainda que ela pudesse ser plenamente atingida
(0 que, como revela a pesquisa, ocorre de forma escassa, exceto nos casos em
que hd pagamento espontineo).

14. A desproporcionalidade, no entender do STF, reside, por exemplo: i) no ato de condicionar a quitagao de débitos tri-
butérios a pratica de atos licitos da vida civil e empresarial (Simulas ne 70 e 547), como transferéncia de domicilio para
0 exterior; registro ou arquivamento de contrato social; alteracdo contratual e distrato social perante o registro publico
competente; registro de contrato ou outros documentos em cartdrios de registro de titulos e documentos; registro em
cartorios de registro de imoveis; e operacdo de empréstimo e de financiamento junto a instituicdo financeira, tal como
dispunha a Lei n2 7.711/1988 (ADI ne 173); /i) na imposicao de regime especial de cumprimento de obrigacdes ao deve-
dor de ICM, como dispunha o Artigo 71 da Lei n° 6.374/1989 do estado de S&o Paulo (RE n® 111042); e jii) na apreensao
de mercadorias de devedores do fisco (Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n® 633239 e Stimula n2 323).
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Essa constataco reforca propostas — inclusive na drea legislativa — de dispensa
de cobranca dos créditos de montante mais reduzido."

Embora o dado econdmico seja relevante, ele precisa ser visto no contexto
da garantia da acdo e do exercicio da jurisdigio. Com efeito, por um lado ¢ certo
que ndo interessa a0 Estado empregar recursos desproporcionais aos resultados al-
mejados nesta empreitada. Por outro lado, contudo, é preciso considerar que, para
o credor que estd privado de fazer justica pelas proprias maos, o ingresso em juizo
para satisfagio de seu crédito é uma via que aparentemente nao tem alternativas.

Além disso, é preciso considerar os escopos da jurisdi¢io, que nio com-
portam exata mensuragio em dinheiro. Entre eles, estd o escopo politico, que
consiste na afirmacio do poder estatal. Nesse contexto, descartar a cobranga de
valores inferiores ao custo do processo ¢ dar margem a crenga generalizada de que
o inadimplemento compensa. Alis, se o raciocinio da “economicidade” for trans-
posto para o campo dos juizados especiais, ¢ de se imaginar que eles tenderiam a
ser muito reduzidos ou extintos. Mas, como ¢ sabido, a origem destes érgaos estd
na constatagio da “litigiosidade contida”, cujas repercussdes sociais — e af entra o
escopo desta natureza — sao danosas e incomensuréveis.

Portanto, embora a estimativa do custo seja um dado a ser considerado e
apto inclusive a inspirar propostas legislativas, ela precisa ser vista a luz da prépria
razao de ser da jurisdigao e de seus escopos (juridico, social e politico).

6 CONCLUSAO

A pesquisa que serviu de base as presentes consideragoes ndo enseja uma conclusao;
menos ainda uma conclusio que se pretenda definitiva. O estudo é um ponto de par-
tida para novas reflexées, imprescindiveis para que nao se perca o trabalho realizado.

Mas, a titulo de conclusdo arrisca-se dizer que, embora o sistema de cobranga
executiva dos créditos fiscais federais possa e deva ser melhorado, a verdadeira eficién-
cia nao vird propriamente de reformas processuais, incapazes de resolver os problemas
de adequada gestao de informagoes sobre a pessoa do devedor e sobre seus bens; e,
principalmente, incapaz de resolver os problemas decorrentes de limites econémicos
a execugdo, que residem na pura e simples inexisténcia de patrimonio penhoravel.

O avango, portanto, reside menos no processo e mais na atuagio mais coesa e
integrada do Estado (no momento anterior ao processo e em juizo) e, talvez, em regras
mais rigorosas quanto ao alargamento da responsabilidade patrimonial e aos meios
indiretos de desestimulo ao inadimplemento, tal como anteriormente referidos.

15. Boa ilustracdo disso é o artigo escrito pelo juiz federal Marcelo Guerra Martins, denominado Estado perde dinheiro
com pequenas execucdes fiscais, publicado no Conjur em 29/8/2011. Nele, o magistrado e académico propde que
execucdes fiscais ajuizadas pelos conselhos de fiscalizagao, por valor inferior ao custo médio da cobranga, sejam
sobrestadas até que o montante seja superior, sob pena de ofensa ao principio da economicidade.
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CAPITULO 12

MECANISMOS DE CITACAO DO EXECUTADO

Carolina Bonadiman Esteves*

1 INTRODUCAO

Um dos enfoques recentes para o ideal de acesso a justi¢a remete a necessidade
de se analisar a atuagdo do Estado — e especialmente do Poder Judicidrio — sob a
perspectiva de sua eficiéncia, que consiste na virtude ou na caracteristica de uma
técnica conseguir o melhor rendimento com o minimo de erros, dispéndio de
energia, tempo, dinheiro ou meios (Houaiss, [s.d.]).

Como um dos vérios critérios possiveis de se medir essa eficiéncia é o custo do
servico publico, a melhoria efetiva dessa atuagao depende da realizagao, entre outras
pesquisas, de um diagnéstico de qual tem sido, na prética, o custo da atuacio do
Poder Judicidrio nos processos judiciais, a comegar por um tipo de procedimento
relativamente simples e numeroso no Brasil: o da execugao fiscal na Justica Federal.

Como grande parte dos artigos cientificos jd escritos sobre o custo do processo
(Vigoriti, 1986; Abreu, 2003; Marinoni, 2004; Silva, 2004) se limita a uma andlise
conceitual, e como a pesquisa eminentemente tedrica nio seria capaz de propiciar a
afericio deste custo nem de expor as verdadeiras dimensoes desse problema, foi preciso
realizar uma pesquisa de campo para a verifica¢io, na prética, do custo, o que se fez
por meio do relatério Custo unitdrio do processo de execugdo fiscal na Justica Federal
(anexo B).

Entre as vdrias vertentes investigadas naquela pesquisa, o tempo de demora
para a realizagdo da citagio do executado foi um dos dados que mais chamou a
atengao: constatou-se que, independentemente da forma e do mecanismo adotados
para sua prdtica, ela consiste em um imenso gargalo inicial do processo de execugio
fiscal (anexo B, p. B18), o que viola a garantia constitucional da dura¢io razodvel
do processo.

A duragao razodvel do processo, prevista expressamente no Artigo 5°, inciso
LXXVIII, da Constituicio Federal (CF) de 1988, vem sendo definida como a
garantia de que a duracdo do processo seja aceitdvel, suficiente, mas nao excessiva
em razao de “dila¢oes indevidas” (Tucci, 1997, p. 239).

* Professora da Faculdade de Direito de Vitdria (FDV); advogada; e procuradora do estado do Espirito Santo.
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Essa dilagao indevida ocorre quando se pratica um ato processual desneces-
sdrio, inadequado ou desproporcional ao escopo por ele pretendido, sem razoes
que justifiquem a sua existéncia (Brasil Janior, 2007, p. 129), e que, portanto,
viola a garantia fundamental da razodvel duragio do processo.

Embora decorra conjuntamente de virios fatores — a falta de agilidade dos
procedimentos, a falta de infraestrutura adequada, as deficiéncias da mdquina e da
organizagio judicidrias, a insuficiéncia do niimero de juizes para julgar processos,
o crescimento do nimero de demandas, entre outros (Esteves, 2006, p. 158) —,
esta demora nio se justifica, uma vez que notoriamente ultrapassa todos os prazos
previstos em lei para sua pritica e, com isto, viola aquela garantia fundamental.

Como se isso nio bastasse, a demora para a realizagio da citagio no processo
de execugao fiscal também pode prejudicar direitos fundamentais do credor
(Guerra, 2003) e pode tornar ineficaz nao s6 o ato processual de citagio, como
também o processo de execucdo fiscal na Justica Federal e, consequentemente, a
prépria atividade jurisdicional do Estado.

Por fim, além de violar a garantia da duragio razodvel do processo, a demora
para a realizacio da etapa de cita¢io — e dos demais atos processuais — viola também
o valor constitucional da seguranca juridica (decorrente do disposto no Artigo 5°,
inciso XXXVI, da CF), que existe quando o sistema ¢é regularmente estabelecido
em termos iguais para todos, mediante leis suscetiveis de serem conhecidas, que s6
se aplicam a condutas posteriores (e nao prévias) a sua vigéncia, que so claras, que
tém certa estabilidade e que sao ditadas adequadamente por quem estd investido de

faculdades para fazé-lo (Alterini, 1993, p. 19).

Considerando que a seguranca juridica ¢ formada por diferentes planos —
“de um lado a clareza e a coeréncia do sistema juridico em si e, de outro lado, a
estabilidade decorrente desse sistema” (Esteves, 2010) —, o préprio Estado, por
meio de um Poder Judicidrio que ndo presta o servico publico jurisdicional de
forma célere e eficiente, gera uma crise de confianga e de estabilidade que diminui
esta seguranca juridica.

Os resultados daquela pesquisa empirica realizada sobre o custo do processo
de execugao fiscal justificam a necessidade de que a garantia da duragdo razodvel
do processo ganhe maior destaque, pois se concluiu que “a localiza¢io imediata
do executado é fundamental para o éxito da citacio pessoal” (anexo B, p. B19).
E preciso, pois, localizar o executado e realizar sua citagio o mais breve possivel, sob
pena de este ato processual e o proprio processo de execugdo fiscal se tornarem ineficazes,
ou seja, de ndo produzirem o efeito desejado.

O ato processual de citagao do executado tem a fun¢io de promover, entre ou-
tras, a garantia constitucional do contraditério (Artigo 5°, incisos LIV e LV, da CF),
pois objetiva formar uma relagao processual vilida e, entdo, conferir ao executado
o direito de preferéncia de nomeagio de bens a penhora ou pagamento.
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Embora, no processo de execugio fiscal, a realizagao da citagio possa ocorrer
de diferentes formas — por correio, por oficial de justica ou por edital (Artigo 8°
da Lei n® 6.830/1980 — Lei de Execugao Fiscal — LEF) — e cada uma destas formas
de citacio possa despender um tempo menor ou maior, a pesquisa demonstrou
que, independentemente da forma utilizada, a etapa de cita¢io consiste em uma
dilacdo indevida que viola a garantia da duracio razodvel do processo e, portanto,
merece ser objeto de propostas de melhoria.

Diante disso, pretende-se com o presente capitulo buscar uma solugao para
o seguinte problema: o que deve ser feito para que, independentemente da forma
de sua realizacio, a citagio do executado no processo de execugio fiscal na Justia
Federal respeite as garantias constitucionais do contraditério e da duragio razodvel
do processo e, consequentemente, seja eficaz?

2 ANALISE DOS DADOS EMPIRICOS

O relatério de pesquisa Custo unitdrio do processo de execugio fiscal na Justica Federal
(anexo B) aponta o grande impacto da ineficiéncia do sistema de justica sobre os me-
canismos de citagio do executado e, consequentemente, sobre o tempo de duracio
do processo, conforme serd demonstrado adiante.

2.1 Formas de citacao

Entre as vdrias fases do processo de execugao fiscal, a de citagao é uma das primeiras
e, também, uma das mais relevantes, pois, ressalvado o caso de comparecimento
espontineo, ¢ indispensavel para o éxito do processo entre exequente e executado.

A importincia deste ato para a efetividade do processo ¢ visivel, dado que a
ocorréncia da citagao pessoal aumenta praticamente em 11 pontos percentuais (p.p.)
a incidéncia de pagamento integral da divida no processo de execugio fiscal médio
(PEFM),' conforme se extrai dos trechos a seguir.

Em regra, uma vez havendo a citagio pessoal, o que ocorre é a extingdo da agio de execugio
fiscal pelo pagamento, e nao a apresentagio de bens & penhora ou o oferecimento de
defesa, o qual estd presente em apenas 10,3% dos casos.

(...)

Em que pesem todos os obstdculos, o grau de sucesso das agoes de execugao fiscal
¢ 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
citagdo pessoal (anexo B, p. B19-B20, grifo nosso).

1. "Trata-se da representacdo média de um processo de execucéo fiscal na Justica Federal, elaborada a partir das
informacdes coletadas em campo sobre as etapas processuais que, na pratica, compdem este procedimento judicial”
(anexo B, p. B14).
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E preciso, pois, analisar a forma pela qual se realiza a etapa da citagio no
PEFM. O grifico 3 (anexo B) indica a seguinte distribuicao dos processos de
execugio fiscal segundo o tipo de citagao: em 26,6% dos processos a citacio foi
realizada por correio; em 28,8% deles a citagio foi por oficial de justica; em 6,4%
a citagdo foi por edital; em 1,4% nao foi informada a forma de citagio; e em
36,9% de processos nao houve citagio.

O relatério da pesquisa também demonstra a frequéncia média de cada uma
das formas de citagao, por correio, por oficial de justica e por edital:

Na etapa de citagio, ocorre em média 0,65 tentativa de citagdo pelo correio (c); 0,7
tentativa de citagio por oficial de justica (d); 0,13 tentativa de cita¢io por edital
(e); e uma quantidade estatisticamente desprezivel de tentativas de citagio por e-mail
(anexo B, p. B21, grifo nosso).

Segundo a tabela 1, a frequéncia média de tentativas de citagao ¢ de 1,46
tentativa (anexo B, p. B34), ou seja, hd mais de uma tentativa por processo. Isto
demonstra por si s6 que geralmente a primeira tentativa de citagio nio ¢é eficaz e,
portanto, torna-se necessaria nova tentativa.

No caso do PEFM, as formas de cita¢io mais utilizadas sio a cita¢io por
correio (26,6%, que correspondem 2 frequéncia de 0,65 tentativa de citagdo em
cada processo) e a citagdo por oficial de justica (28,8%, que correspondem a
frequéncia de 0,7 tentativa de cita¢do em cada processo).

Embora haja quem entenda que a utilizagdo, via de regra, da citagio por
correio na execucdo fiscal (prevista no inciso I do Artigo 8° da LEF) consiste em
um privilégio para o fisco — tendo em vista que, nas demais espécies de execugio,
a citagao do executado nio pode ser feita por correio (alinea d do Artigo 222 do
Cédigo de Processo Civil) —, nota-se que, no PEFM, a citagao pelo correio é menos
utilizada que a citagao por oficial de justica.

Isso parece demonstrar que ou a Fazenda publica vem requerendo, para
poupar tempo, a cita¢do diretamente por oficial de justica em vez da citagio por
correio (que ¢ prevista como regra no inciso I do Artigo 8° da LEF) ou a citagao
por correio ndo tem sido eficaz e tem sido seguida da citagio por oficial (prevista
como uma das alternativas no inciso III do Artigo 8° da LEF).

Além disso, a pesquisa demonstra que, ao contrario da tendéncia crescente de
informatizacio do processo judicial, quase nao hd tentativas de citagao por e-mail.

Contudo, as constatagoes anteriores sobre a ineficdcia da citagao dependem
da andlise também da taxa de sucesso de cada forma de citacao, conforme excerto
do relatério:
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Quanto 2 taxa de sucesso dos meios empregados para a citagio, pode-se afirmar que
46,2% das tentativas de citagio por AR (aviso de recebimento) sio exitosas, contra
47,1% das tentativas de citacio por oficial de justica e 53,8% das tentativas de citagio
por edital. Contrariamente ao senso comum, a taxa de sucesso das tentativas de citagido por
oficial de justica ndo é significativamente diferente do indice nas tentativas de citagio por AR.
Igualmente surpreendente é que a taxa de sucesso das tentativas de citagio por edital
seja de apenas 53,8%. Como o emprego destes instrumentos s6 néo ¢ exitoso quando este
contém algum erro ou imprecisio e precisa ser republicado, uma taxa de sucesso tio baixa
indica que hd quantidade bastante expressiva de equivocos na publicagio (anexo B, p. B21,
grifo nosso).

Essa andlise parece indicar que, além de ser necessdria a implantagao de uma
gestio administrativa objetivando a diminui¢do da pritica de equivocos pelos
servidores do Judicidrio, uma possivel solu¢io seria substituir, na prética, o uso da
citago por oficial de justica pela citagio por AR — em razdo da melhor relacio de
custo-beneficio se comparada a0 maior custo, a0 maior tempo e ao semelhante
grau de éxito da citagdo por oficial —, o que ratificaria o acerto da regra atualmente
prevista no inciso I do Artigo 8° da LEE

Contudo, ¢ preciso analisar os dados relativos a fase de citagdo como um todo
para que se identifique o verdadeiro problema relacionado a citagdo no PEFM.

2.2 A ndo obtencao de éxito na fase de citacdao

Foram relatadas as seguintes porcentagens em relagao ao éxito da fase de citagao

no PEFM na Justica Federal:

Apenas 3,5% dos devedores apresentam-se voluntariamente ao juizo. Em 47,4%
dos processos ocorre pelo menos uma tentativa inexitosa de cita¢io, e em 36,9% dos
casos nao hd qualquer citacio vdlida. Como a citagio ocorre por edital em 6,4%
dos casos, pode-se afirmar que em 43,5% dos executivos fiscais o devedor nio é
encontrado pelo sistema de justica (anexo B, p. B18).

Das informagoes anteriores, alguns aspectos merecem destaque: 7) a baixis-
sima porcentagem de devedores que se apresentam voluntariamente indica que o
ato de citagao ¢é um ato fundamental para o éxito da execugio fiscal; 77) o fato de
em quase metade das execugoes fiscais ocorrer a0 menos uma tentativa de citagao
sem éxito indica a necessidade de se repensar as formas de citagao atualmente
utilizadas; 777) o fato de em quase um tergo das execugoes fiscais nao haver citagao
vélida indica a necessidade de se aumentar a eficiéncia — principalmente, mas nao
apenas, quanto ao critério temporal — da realizacio do ato de citacio; e 7v) como
em quase metade das execugoes fiscais o devedor nio é encontrado, é preciso
aprimorar ou alterar a forma atualmente utilizada para localizacio do executado.
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Outra informagio que complementa esse quadro ¢ a seguinte:

Cruzando-se a quantidade de a¢des nas quais ocorre pelo menos uma tentativa inexitosa
de citagdo com o universo de executivos fiscais nos quais o devedor nio é encontrado
pelo sistema de justica, chega-se  conclusdo de que @ localizagio imediata do executado
é fundamental para o éxito da citagio pessoal. Quando o devedor nio ¢ encontrado logo
na primeira tentativa, as chances de que venha a ser localizado posteriormente caem para
pouco mais de um terco (34,8% dos casos) (anexo B, p. B19, grifo nosso).

Tais dados, por sua vez, indicam: ) a grande probabilidade de que o devedor
nao seja encontrado apds a primeira tentativa de citagdo; e 77) a necessidade de
localizagao do executado o mais breve possivel, sob pena de, na maior parte dos
casos, ele nao ser localizado com o passar do tempo. O ideal, portanto, seria que a
primeira tentativa de citagao fosse desde jd eficaz ou, ao menos, fosse célere, para,
em caso de insucesso, aumentar a probabilidade de éxito na utilizacio de outras
formas de citagao.

Além disso, nota-se que a fase de citagao consiste em um enorme gargalo do
processo de execugao fiscal na Justica Federal: “O processamento da execugio fiscal
¢ um ritual ao qual poucas agoes sobrevivem. Apenas trés quintos dos processos de execugdo

fiscal vencem a etapa de citagio” (anexo B, p. B33, grifo nosso).

Além de demonstrar que dois quintos das execugoes fiscais ndo tem éxito na
etapa da citagao, isto demonstra a ineficiéncia dos mecanismos de citagio do exe-
cutado — o que remete 2 ineficiéncia do proprio sistema de justica —, ¢ também a
necessidade de se analisar o tempo despendido para a realizacio da etapa de citagao.

2.3 Tempo de demora para realizacao da citacdo do executado

A fase mais demorada da execugio fiscal ¢ composta pela localizagio do devedor
e por sua cita¢do, que demora em média 3,6 anos:

Apés o despacho inicial, transcorrem em média 28 dias até que seja ordenada a citacéo,
e mais 1.287 dias até que se encontre o executado ou extinga-se 0 processo, nos casos
em que este ndo venha a ser encontrado. Logo, pode-se afirmar que 0 PEFM permanece
durante 1.315 dias na etapa de citagio (o) (anexo B, p. B22 e B33, grifo nosso).

omo se nio bastasse a enorme demora para a realizagio da fase de citagio, a
C bast d p lizacdo da fase de citag

pesquisa demonstra que o ato de citagio ocorre no PEFM com uma frequéncia de
1,46 vez, o que, embora necessdrio, aumenta ainda mais o tempo de demora desta
fase, que passa de 1.315 dias (tempo absoluto) para 1.920 dias (tempo ponderado,
que decorre da multiplicagio do tempo absoluto pela frequéncia média de 1,46 ato
de citagdo por processo). Tais dados podem ser melhor visualizados na tabela 1.
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TABELA 1
Etapas da execucdo fiscal segundo a frequéncia de ocorréncia e os tempos médios
absoluto e ponderado de processamento

Frequéncia ~ Tempo absoluto Tempo ponderado

Etapa de ocorréncia (dias) (dias)
Autuagao 1 183 183
Da peticdo inicial a autuacao 1 117 17
Da autuagdo ao despacho inicial 1 66 66
Citacdo 1,46 1.315 1.920
Do despacho inicial até a ordem de citacdo 1,46 28 4
Da ordem de citacdo até a localizacdo do executado ou a extingdo do processo 1,46 1.287 1.879
Tempo total de tramitacao 5.671 2.989

Fonte: anexo B, p. B34.

Considerando que o tempo ponderado da fase de citagio do processo — que ¢
de 1.920 dias — corresponde a quase dois tergos do tempo ponderado de tramitacio
do PEFM na Justica Federal de primeiro grau — que ¢ de 2.989 dias —, ratifica-se
que esta etapa ¢ o maior gargalo do PEFM na Justica Federal.

Contudo, embora variem segundo a forma de citagdo, os tempos efetivamente
despendidos para a prética da etapa de citagdo demoram um tempo infinitamente
menor que os 1.920 dias referidos. E 0 que demonstra a tabela 2.

TABELA 2
Etapas da execucao fiscal, agente responsavel e quantitativo de mao de obra
diretamente empregada

Responsavel (minutos)

Variavel Etapa A :;‘r?nput;;g)tal
Juiz Servidor Outro
Citacao pelo correio (AR) 0,0 8,6 1,5 10,0
Citacdo por oficial 0,0 266,9 3,1 269,9
E Citacdo por edital 83 37,9 5,5 51,6

Fonte: anexo B, p. B34.

Os dados da tabela 2 demonstram que, entre as formas de citagdo, a que
demanda menor tempo para a efetiva realizacio do ato pelos servidores do Poder
Judicidrio é a citagao por correio, que requer apenas dez minutos para sua pratica —
e, consequentemente, o menor impacto sobre a demora do PEFM.

Contudo, a esse tempo ainda se deve agregar o tempo despendido pelos
correios para entregar a carta de citagao e devolver o aviso de recebimento — que,
segundo os incisos I e III do Artigo 8 da LEF, pode chegar a dez ou quinze
dias —, mas o tempo de tais atos (externos ao Judicidrio) nao foram medidos pela
pesquisa e, portanto, impedem uma aferi¢io mais precisa neste aspecto.
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De qualquer forma, tal fato, aliado a constatagio de que a citagao por correio
¢ uma das formas mais utilizadas na execugio fiscal (26,6%, conforme o grafico
3), parece demonstrar, quanto ao quesito “eficiéncia’, o acerto da regra atualmente
prevista no inciso I do Artigo 8> da LEE

Por seu turno, a citagao por edital, embora requeira mais tempo para sua prética
— 51,6 minutos —, é pouco utilizada (6,4%, de acordo com o gréfico 3) e o seu éxito de
apenas 53,8% (anexo B, p. B21) é pouco superior ao das demais formas de cita¢o, o
que nio gera um impacto muito negativo sobre a demora do PEFM.

A citagdo por oficial, por sua vez, é a forma que mais gera impacto sobre
a demora do PEFM, pois demanda em média 269,9 minutos para ser realizada
e ¢ a forma de citacio mais utilizada nesse tipo de processo (28,8%, conforme

o gréfico 3).

Contudo, essa diferenca de impacto das formas de citagio sobre o tempo
deixa de ser relevante quando se analisa o tempo total de duragao do processo
e o chamado “tempo morto”, que corresponde aos periodos nos quais “no se
praticam atos necessdrios a soluc¢do do conflito e que, portanto, poderiam ser
eliminados” (Brasil, 2007, p. 23).

E o caso, por exemplo, do maior daqueles tempos necessarios 4 pratica do ato
de citagao (de 269,9 minutos, relativo a citagio por oficial), que é absolutamente irri-
sorio se comparado ao tempo efetivamente despendido para a realizagio da etapa de
citagao no PEFM (de 1.920 dias, relativos ao tempo ponderado). Além disso, no caso
da fase de citagio — em que o ato é realizado uma vez s6 —, a eventual diferenca entre
tempos das diferentes formas de citagao, mesmo que grande, torna-se irrelevante.

Além de demonstrar a ineficiéncia do sistema de justica sobre os mecanismos
de citagio do executado, todos esses dados parecem justificar a necessidade de que,
no caso da execugio fiscal, a celeridade da prestacio jurisdicional seja prestigiada e,
eventualmente, a garantia da duragio razodvel do processo seja mais prestigiada que
outros principios e garantias constitucionais, conforme serd analisado adiante.

3 PROPOSTAS PARA A DIMINUICAO DA DEMORA NA ETAPA DA CITACAO

3.1 Implementacéo do processo digital e realizacdo de citacao por meio eletronico

Uma das formas de se buscar combater a excessiva demora do processo de execugio
e de se favorecer o cumprimento dos prazos previstos para a pratica de atos por juiz
e servidores seria a implementagio do processo digital em todo o Poder Judicidrio,
o que demanda tempo e investimento, mas ja vem sendo estimulado pelas metas
do Conselho Nacional de Justica — CNJ ([s.d.]). Desse modo, os atos processuais
demandariam menos tempo para ser praticados virtualmente e, consequentemente,
diminuiriam o “tempo morto” para realizagio dos atos subsequentes, diminuindo o
tempo total de demora da etapa de citacdo e de todo o processo de execugio fiscal.
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Alternativa mais simples seria a realizagao da citagao por meio eletrdnico, que
emanda menos investimento e pode ser implementada desde j4, considerando-se
d d t t d | tada desd derand
que o Poder Judicidrio brasileiro jd estd bastante informatizado (CN]J, 2011).

Contudo, tais medidas nio atacam o cerne da questdo relativa a etapa da
citagdo, que consiste na localizagio do executado e de bens penhordveis.

Para que a execucio fiscal seja mais eficaz e para que seja respeitada a garantia
da duragio razodvel desse tipo de processo, ndo basta, portanto, implementar o
processo digital ou realizar a citagio por meio eletrdnico isoladamente; é preciso
implementar outras medidas.

3.2 Revisdao do modelo de organizacdo e gestao administrativa da Justica

O relatério da pesquisa destacou um ponto fundamental: “o sucesso da politica
de digitalizacao e virtualizacao de processos judiciais depende, em grande me-
g ¢ ¢ p ) p g
dida, da revisio do modelo de organizacao e gestao administrativa da Justica”
g ¢ g ¢

(anexo B, p. B36). Segundo o relatério:

Se a citacdo pessoal vdlida e imediata, seguida da localizacio e penhora dos bens, é tao
importante para o sucesso do executivo fiscal, como indicam os dados previamente
apresentados, a gestao com foco em resultados preocupar-se-ia mais com estratégias
de localizagio do executado e de seus bens que com o mero cumprimento formal das
atividades cartordrias que lhes s3o subjacentes.

Nesse sentido, iniciativas para melhorar o intercAmbio de informacoes entre atores
envolvidos e processos com as mesmas partes, ou implantar bancos publicos de
dados sobre domicilio e bens penhordveis, ampliariam significativamente a eficdcia

do procedimento (anexo B, p. B36-B37).

Além de ter promovido um estudo em 2007 (Brasil, 2007), a Secretaria de
Reforma do Judicidrio do Ministério da Justica (SRJ/M]) e o Programa das Na-
¢oes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) promoveram a realiza¢io de uma
pesquisa empirica sobre o impacto da gestao e do funcionamento dos cartérios
judiciais sobre a morosidade da Justica brasileira (Esteves, 2011), envolvendo
entrevistas com magistrados e servidores de todas as varas civeis e criminais, nas
esferas federal e estadual, das capitais dos estados da regiao Sudeste. Embora o
relatério da pesquisa nio trate especificamente da execugio fiscal, os resultados
obtidos também se aplicam ao caso, pois constatou-se que

(...) nao hd uma uniformizacio das atividades desenvolvidas nem uma uniformiza-
¢io dos recursos humanos e materiais: além de os processos e rotinas de trabalho
serem concebidos de forma empirica, personalizada e assistematizada, a gestao dos
cartorios é predominatemente centralizada na pessoa do magistrado ou do chefe
de cartério, cabendo aos demais servidores a responsabilidade pela execucio das
atividades em conformidade geralmente com o que se entende por correto, em uma
andlise casuistica (Esteves, 2011, p. 158).
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Portanto, primeiramente seria necessdrio uniformizar os processos de
trabalho para que, s entao, fosse possivel aferir e avaliar o efetivo desempe-
nho dos 6rgaos jurisdicionais e propor solugées cientificas que permitissem o
alcance das metas pretendidas, conforme leciona a doutrina:

A administragao é o processo de planejar, organizar, liderar e controlar os esforgos
realizados por membros da organizacio, de forma descentralizada, além do uso de
todos os recursos organizacionais para alcangar os objetivos alcangdveis, previa-
mente estabelecidos. Para auxiliar em sua progressao as medidas adotadas devem
ser uniformemente distribuidas por toda organizagio envolvida neste processo
(Mescon, 1985, p. 5).

Além de ir ao encontro do planejamento estratégico ji implementado pelo
CNJ ([s.d.]), a implementagio da gestao administrativa da Justica — mediante, por
exemplo, a uniformizagio de processos de trabalho e o intercAmbio de informagdes
entre os atores envolvidos na execugio fiscal — permitiria a diminui¢ao da demora
dessa fase e do processo de execugio fiscal como um todo, em respeito a garantia
constitucional da durago razodvel do processo.

3.3 Postergacdo do contraditério na execucao fiscal

A LEF prevé, em dois dispositivos, a comunica¢ao de atos processuais ao
executado objetivando a efetivagdo do contraditério na execucao fiscal: a
citagdo do executado para, em cinco dias, pagar a divida ou garantir a exe-
cugao (Artigo 8°); e a intimagdo da penhora pessoalmente ao executado se,
na citagao feita pelo correio, o aviso de recep¢ao nao contiver a assinatura
do préprio executado ou de seu representante legal (§ 3° do Artigo 12).
Portanto, a prépria LEF prevé a possibilidade de realizacao da penhora antes
da comunicagdo pessoal do executado e a postergagao do contraditério.

Embora se afirme que o grau de sucesso das acoes de execucio fiscal é
relativamente alto — esclareca-se que o senso comum anterior a pesquisa era o
de que a execucio fiscal ndo produzia bons resultados —, os dados obtidos com
a pesquisa mostram que “em 33,9% dos casos a baixa ocorre em virtude do
pagamento integral da divida” (anexo B, p. B19). Ainda assim, isto nio significa
que o pagamento tenha sido feito espontaneamente ou imediatamente apds a
citagdo; ¢ possivel que tenha sido efetuado apds a realizagio da penhora. Por sua
vez, a apresentacdo de bens & penhora ou o oferecimento de defesa ocorre em
apenas 10,3% dos casos (idem, ibidem).

Portanto, o baixo grau de eficicia do ato de citagao — que objetiva dar ciéncia
ao executado objetivando ou o pagamento ou a garantia da execugdo — justifica a
necessidade de se repensar e modernizar essa dinimica de comunicagio do executado.
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Assim como ocorre nos casos de concessao de medida liminar inaudita altera
pars e de liminares em acio possesséria, mandado de seguranca, agio coletiva e
agao civil publica, o diferimento da citagdao na execugio fiscal para um momento
posterior  realizagao de arresto ou penhora seria uma solugao para a demora, sem
que houvesse violagio a garantia constitucional do contraditério, tendo em vista
que, apds a manifestacio do executado, o juiz poderd se pronunciar e reverter a
constrigao jd realizada.

Isso porque, tendo o executado a oportunidade de, a exemplo do que ocorre
com o § 3° do Artigo 12 da LEEF, ser ouvido e de intervir no processo no periodo
compreendido entre a realizacio de arresto ou penhora e a expropriagio do bem
penhorado — para se manifestar, por exemplo, sobre a aplicagio do principio da
menor onerosidade do executado, sobre pressupostos processuais ou sobre nuli-
dades —, nio haveria viola¢io ao contraditdério, mesmo porque o Artigo 5, inciso
LV, da CF nao exige que o contraditério seja exercido antes da prética de todos os
atos processuais, mas sim antes do ato de constri¢io de bens.

A vantagem dessa postergagio do contraditério seria a de que, em razio do
arresto ou da penhora — que sdo apenas garantia e constri¢ao, € nao a expropriacio
do bem a que se refere o Artigo 5°, inciso LIV, da CF —, o executado certamente
compareceria mais répido em jul’zo para tomar ciéncia do processo de execugao,
para se defender, para exercer posteriormente o seu direito de preferéncia de nomear
bens a penhora, para eventualmente questionar a garantia/constricdo judicial ou
mesmo para realizar o pagamento. Tratar-se-ia de uma transferéncia ao executado
do 6nus de questionar a garantia/constri¢ao judicial ja realizada.

Nessa proposta, o executado continuaria tendo a possibilidade de se
manifestar sobre todo e qualquer ato praticado no processo de execugiao, com
a diferenca de que o faria apds a realizacao do arresto ou da penhora e — o
que ¢é principal — esta postergagio do contraditério provavelmente eliminaria
a demora decorrente da fase de citagao, garantindo uma duragao razodvel do
processo e tornando a execugao fiscal ainda mais eficaz.

3.4 Execucao fiscal administrativa

Uma proposta um pouco mais ousada se comparada ao padrio brasileiro — mas bas-
tante pragmadtica diante dos resultados obtidos com a pesquisa realizada — consiste
na “execugao fiscal administrativa’, segundo a qual caberia as procuradorias localizar
devedores e constringir bens para que, s6 entéo, fossem ajuizadas as execugdes fiscais.
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A justificativa para essa proposta ¢ bem sintetizada pela doutrina:

Sabe-se que a maior responsdvel pela paralisagio dos autos em cartério é a espera
de providéncias da exequente para localizagio do executado ou para indicar os bens
penhordveis. Em dltima andlise, a morosidade, nestes casos, nao ¢ do Judicidrio,
mas da Fazenda exequente. A penhora administrativa, portanto, ¢ a medida que se
impoe até mesmo para forar a administragio a reaparelhar as procuradorias, tanto
para localizagio dos contribuintes devedores, como também para encontrar os bens
penhordveis. Nio é, nem deve ser func¢io do juiz ficar investigando o paradeiro do
devedor (Harada, 2009).

Com efeito, tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei n® 5.080/2009
(Brasil, 2011), que propde a chamada “execucio fiscal administrativa’. Esta proposta
busca transferir ao fisco tanto a incumbéncia de localizar o executado e os bens quanto
a incumbéncia de penhorar os bens, sem prejuizo do contraditério no processo admi-
nistrativo. Com isto, o préprio fisco poderia adotar iniciativas de gestao objetivando
melhorar a eficicia da execugio fiscal, tais como o intercAmbio de informagoes e a
implantacio de bancos publicos de dados sobre domicilio dos devedores e bens pe-
nhoréveis, j4 sugeridos no relatério de pesquisa (anexo B, p. B37).

Tais medidas provavelmente eliminariam — ou ao menos diminuiriam — as
dilagdes indevidas e, consequentemente, garantiriam a duragao razodvel do proces-
so, sem, contudo, haver prejuizo das demais garantias constitucionais envolvidas
na etapa de citagio do processo de execugao fiscal.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Além de demonstrar a ineficiéncia do sistema de justica no que concerne aos
mecanismos de citagio do executado e a importincia da localizagio imediata do
executado para o éxito da citagio pessoal, os dados obtidos com a pesquisa Custo
unitdrio do processo de execugdo fiscal na Justica Federal demonstraram a necessida-
de de formula¢io e implementagao de propostas para que, no caso da execugio
fiscal, a citagdo do executado no processo de execugao fiscal respeite a garantia cons-
titucional da duragdo razodvel do processo e a eficiéncia da prestagio do servico
publico da jurisdi¢ao, sem prejuizo da garantia constitucional do contraditério.
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CAPITULO 13

PERFIS DO CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA NA
EXECUCAO FISCAL FEDERAL

Heitor Vitor Mendonca Sica*

1 INTRODUCAO

Ao longo dos ultimos quase vinte anos, nos quais o Cédigo de Processo Civil
(CPC) passou por numerosas e profundas reformas, foi recorrente a reclamagao
dos processualistas acerca da falta de estatisticas para orientar a formulacio de
alteragdes legislativas e para averiguar o sucesso ou o fracasso daquelas que che-
garam a ser implementadas.’

De poucos anos para cd, tais estatisticas tém sido produzidas, mas infeliz-
mente ainda sdo raros os estudos que as examinam de forma critica, e ainda me-
nos frequente ¢ o uso de tais dados para orientar a elaboracio de projetos de leis
(PLs) em matéria processual civil.? Nao ¢ possivel duvidar, nos dias de hoje, do
relevante papel que as pesquisas empiricas podem desempenhar para o aprimora-
mento da técnica processual.

Da mesma forma, parece evidente a necessidade de que tais estudos empiri-
cos sirvam para orientar o gerenciamento dos recursos fisicos e humanos do Poder
Judicidrio — tema normalmente ignorado por grande parte dos estudiosos do pro-
cesso — que ainda nio se convenceram inteiramente de que alteracoes legislativas
nao operam milagres e tém efeito limitado para combater as mazelas do sistema
judicidrio civil brasileiro.

O relatério final da pesquisa intitulada Custo unitdrio do processo de execugdio
fiscal na Justica Federal (anexo B), elaborado pelo Ipea em parceria com o Conse-
lho Nacional de Justi¢a (CN]J) — embora dedicado a calcular o valor gasto pelos
cofres da Unido com a tramitagdo de cada execucio fiscal aforada perante a Justica
Federal —, atende a essas duas finalidades.

* Professor doutor da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo (USP) e advogado.

1. H&4 bem mais de uma década, Moreira vem enfatizando que os esforcos reformistas do CPC podem cair no vazio
diante da falta de dados estatisticos. Ver, entre outros, Moreira (1997; 2001b; 2003).

2. Para comprovar essa assertiva, basta verificar que a mais importante e recente iniciativa legislativa em matéria
processual civil — o projeto de um novo CPC — aparentemente nao se louvou de qualquer dado empirico. A Exposicao
de Motivos da Comissao de Juristas nomeada pelo Senado Federal ndo se refere, em nenhum momento, a qualquer
estudo dessa natureza; tampouco o faz o projeto substitutivo elaborado por comissdo formada por membros da dire-
toria do Instituto Brasileiro de Direito Processual e submetido a Camara dos Deputados.
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Quanto ao primeiro aspecto aqui suscitado, os resultados da pesquisa
revelam alguns “gargalos” do procedimento da execugio fiscal que poderiam
ser enfrentados por reformas legislativas. Afinal, nio é porque alteragées le-
gislativas nao sao aptas a, sozinhas, resolver o mau funcionamento do proces-
so que simplesmente devam ser descartadas como instrumento a servigo da
melhoria da eficiéncia da distribui¢do de justiga.

Quanto ao segundo, a pesquisa sinaliza a necessidade nao apenas de rever
e aprimorar aspectos gerenciais acerca do funcionamento do préprio Poder
Judicidrio, mas igualmente de todos os entes federais que se socorrem da execu-
¢ao fiscal, cuja ineficiéncia na cobranga de suas dividas seguramente acaba por
gerar um ndmero expressivo de processos judiciais desnecessdrios.?

Alguns dados coletados* permitem afirmar que, por mais eficientes que
sejam as técnicas processuais criadas para a expropriacio forcada, e por me-
lhor que seja a gestao dos recursos humanos e materiais empregados com esta
finalidade, a execucao forcada, sobretudo se fundada em divida pecunidria,
dificilmente vencerd o obstdculo do vazio patrimonial do devedor.’

Embora a pesquisa em exame enseje essas e muitas outras reflexoes, a
preocupagio deste capitulo restringe-se aos dados relativos aos instrumentos de
defesa dos executados, os quais sdo particularmente surpreendentes.

No tocante aos instrumentos de defesa do executado, o Ipea e o CNJ apuraram
que somente 4,4% dos executados opdem “objecio de pré-executividade”,® ao passo
que 6,5% deles manejam embargos a execucio (anexo A, p. A2). Embora estes dois pa-
rimetros pesquisados ndo esgotem os mecanismos de defesa executado,” chama atengio
que os executados defendem-se com menos frequéncia que se poderia imaginar.

3. A surpreendentemente alta porcentagem de execucdes extintas por pagamento — 33,9% — permite concluir que
0s mecanismos de cobranca dos entes federais credores ndo sdo minimamente eficientes. O devedor que se dispe
a pagar ou parcelar seu débito quando ja exigido judicialmente provavelmente o faria se fosse extrajudicialmente
convocado para tanto, antes do ajuizamento da execucao fiscal.

4. Em especial a baixa porcentagem de processos em que se consegue realizar a penhora (15%), bem como a bai-
xissima incidéncia de designacdo de leildes (2,6%) e a infima taxa de satisfacdo da execucdo por essa forma (0,2%).
Levando-se em conta a igualmente irrisdria incidéncia de adjudicaco (0,3%), tem-se que em apenas 0,5% dos casos
a execucdo fiscal atinge o resultado considerado “natural” pelo sistema.

5. Greco (1999, p. 4-5) destaca algumas razdes de ordem extraprocessual que conspiram contra a efetividade da
execucdo: "Outro fator que desalenta o credor é a ineficacia das coagbes processuais diante dos artificios que a
vida comercial moderna propicia aos devedores para esquivarem-se do cumprimento de suas obrigacdes. Pessoas
juridicas desaparecem ou sdo desativadas (...). A par de tudo isso, diz Roger Perrot, ha um novo ambiente sociold-
gico. Ser devedor n&o é mais uma vergonha e ndo pagar os débitos nao é mais um sinal de desonra. A exacerbacao
do respeito a liberdade individual e a vida privada tornaram vantajosa a posicao do devedor. H4 também um novo
ambiente econémico. O patrimdnio das pessoas nao é mais essencialmente imobiliario. Houve uma extraordinaria
diversificacdo dos bens e dos tipos de investimentos possiveis, o que aumentou a dificuldade de conhecé-los".

6. Serd utilizada neste capitulo a mesma expressao empregada no relatdrio do Ipea (anexo B) — “objecéo de
pré-executividade” —, a qual, embora seja mais correta que “excecdo de pré-executividade”, também contém
imprecisées, conforme demonstrou com inigualavel clareza Moreira (2001a).

7. N&o se pode ignorar, em particular, a possibilidade — reconhecida pelo Artigo 38 da Lei n® 6.830/1980 — de ajuiza-
mento de demanda autonoma por parte do executado, com a finalidade de pleitear o reconhecimento da inexisténcia
do débito, bem como a nulidade da autuacéo ou da Certidao de Divida Ativa (CDA), antes do momento oportuno para
oposicao de embargos, ou depois que tenha transcorrido o prazo para tanto.
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Também se destaca a informagio de que o instrumento tipico de defesa —
embargos a execucio — ¢é utilizado com frequéncia apenas 50% maior que a objecio
de pré-executividade, sabidamente instrumento de criagio pretoriana e doutrindria,
sem forma ou figura de juizo.

Por fim, igualmente salta aos olhos que as taxas de éxito desses dois meios de
defesa do executado sejam baixas, ainda que a dos embargos seja consideravelmen-
te maior que a da objecio de pré-executividade — 20,2% e 7,4%), respectivamente.

Dadas as limitagoes do tema proposto e dos conhecimentos disponiveis, esses da-
dos serao analisados sob o ponto de vista da técnica processual empregada na estrutu-
ragio da execugio fiscal, baseando-se em duas linhas de raciocinio distintas. A primeira
¢ retrospectiva: cumpre examinar em que medida a estrutura do processo de execugio
fiscal e as técnicas que moldam o direito de defesa do executado ajudariam a explicar as
estatisticas reveladas. A segunda é prospectiva: procura-se verificar em que medida as téc-
nicas processuais poderiam ser aprimoradas com a finalidade de tornar a execugio fiscal
mais efetiva, o que significaria encontrar um ponto ideal de mdxima forca da “sangio
executiva’ com o menor sacrificio possivel do direito do executado ao contraditério.

Nessa segunda trilha, nao se pode deixar de analisar, ainda que brevemente, a
defesa do executado nos PLs em trimite no Congresso Nacional que propdem trans-
ferir a agentes da administracio publica, em maior ou menor medida, os atos de cons-
tri¢ao e expropriacio patrimonial para cobranca de débitos inscritos em divida ativa.®

2 BAIXA TAXA DE USO DOS MEIOS DE DEFESAS DO EXECUTADO

O primeiro e mais impactante dado da pesquisa concerne a baixa porcentagem de casos
em que os executados se defendem: apenas 10,9% dos casos, somando-se as hipéteses de
objecio de pré-executividade e embargos  execugio.’

Essa estatistica derruba um dos mais propagados “mitos” para explicar a moro-
sidade da Justica, que seria provocada pelo excesso de mecanismos postos a disposicio
dos devedores para procrastinar a satisfagio de seus credores. Dificilmente se poderia
atribuir aos pouco mais de 10% dos executados que se defendem a culpa pela demora
dos demais 90% de processos que tramitam sem oposicio dos devedores.

Das virias causas de ordem técnico-processual que poderiam ser apontadas
para explicar esses nimeros, duas delas podem ser extraidas a partir da andlise de
outros dados levantados pela pesquisa em exame.

Tirados os casos em que o executado se apresenta voluntariamente ao processo —
0 que ocorreu em apenas 3,5% dos processos pesquisados —, s6 se pode cogitar da

8.Trata-se dos PLs n2 2.412/2007 e 5.080/2009, ambos pendentes na Camara dos Deputados, que serdo adiante examinados.
9. Néo se pode ignorar que esses dois instrumentos podem ser opostos no mesmo processo, sobretudo na hipétese de
a objecao de pré-executividade ser rejeitada por ndo ter o executado provado de plano ter razao. Mas a pesquisa nao
identifica a porcentagem de casos em que tal situacéo tenha ocorrido.
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apresentagao de qualquer meio de defesa posteriormente a citacio, que deve ser feita,
como regra, de forma pessoal, preferencialmente pelo correio, subsidiariamente por
mandado, conforme Artigo 8°, incisos I a III, da Lei n® 6.830/1980.

Desponta bastante 1gico relacionar a baixa taxa de sucesso das tentativas de
citagdo dos executados — em 36,9% dos processos consultados nao houve citagao
vélida — com a reduzida porcentagem de casos em que o executado se defende, seja
por meio de objecio de pré-executividade, seja por meio de embargos a execugao.

Tal quadro dificilmente se poderia alterar validamente diante das garantias cons-
titucionais 2 ampla defesa e ao contraditério (Artigo 5°, inciso LV). Sem ato vélido de
comunicagio nio se pode impor a qualquer litigante o dnus de praticar atos processu-
ais, em especial o de se defender. Por seu turno, sdo estreitas as possibilidades constitu-
cionalmente legitimas de cumprir a citagao de outra forma que nio a pessoal.'

Assim, se forem aprimorados os mecanismos de citagao do executado, é pro-
vével que haja um aumento da incidéncia de utilizacdo de meios de defesa, assim
como de pagamento espontineo do débito exequendo. Desenhado tal quadro, é
dificil prever se a efetividade da mdquina judicidria aumentaria ou nio, uma vez
que, por um lado, a arrecadagio dos entes exequentes aumentaria diante do maior
nimero de pagamentos espontineos; mas, por outro lado, o acréscimo de obje-
¢oes de pré-executividade e de embargos a execucdo acarretaria maior carga de
trabalho. Se todos os indicadores aumentassem na mesma propor¢io, ainda assim
o impacto do aumento do ndmero de defesas dos executados seria diminuto. Bas-
ta pensar que, se em vez de se obter a citagdo em 60% dos casos, a taxa de sucesso
fosse de 90% (ou seja, 50% a mais), a porcentagem de incidéncia de defesa do
executado aumentaria de 10% para 15%, ainda uma taxa baixa.

Mesmo quando superada a etapa procedimental de citagio do executado, o
que ocorreu em apenas trés quintos dos casos analisados, hd um segundo aspecto
estrutural da execucio fiscal que também acarreta redugio da incidéncia do me-
canismo tipico de defesa do executado, isto ¢, os embargos a execugio.

Isto porque, conforme o Artigo 16, § 1°, da Lei n° 6.830/1980, o executado
citado pessoal e validamente sé poderd opor embargos depois de “garantida a execu-
¢a0”, apds depdsito em dinheiro ou penhora de bens em valor bastante para cobrir

todo o crédito exigido pela Fazenda publica, acrescido de todos os encargos descritos
na Certidio de Divida Ativa (CDA).

10. As questdes relacionadas a citacdo do executado serdo objeto de estudo especifico neste mesmo livro, o que per-
mite que este capitulo ndo aprofunde o exame do tema. Mas ndo se pode deixar de opinar aqui que a regulamentagao
da citacao eletronica, tal como prevista no Artigo 62 da Lei n® 11.419/2006, representaria um passo decisivo para
enfrentamento deste “gargalo”. Se a cada pessoa juridica ou fisica fosse atribuido um endereco eletrénico para o qual
seriam direcionados os atos citatorios, seriam indcuas as mudancas de endereco e quaisquer manobras do executado
para fugir do carteiro ou do oficial de justica. Em linhas gerais, tal expediente ja é adotado no processo administrativo
fiscal em nivel federal, por forca do Artigo 23 do Decreto n 70.235/1972, com redacdo dada pela Lei n2 11.196/2005.
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Como a pesquisa revela que a penhora ocorre em apenas 15% dos casos, ¢
também inevitdvel reconhecer a relacio desta porcentagem com a baixa incidén-
cia de embargos a execugio.

Se, por um lado, as garantias constitucionais do processo dificultariam modifica-
coes destinadas a apressar a superagio da fase de citagdo, por outro, esse segundo “entra-
ve” ao exercicio do direito de defesa baseia-se em uma escolha técnica que j4 foi aban-
donada para a execugao dos demais titulos executivos extrajudiciais regulada pelo CPC,
por forga da reforma introduzida pela Lei n® 11.382/2006. A oposigao dos embargos
deixou de ficar condicionada & prévia “garantia do juizo” (CPC, Artigo 736), ao passo
que foi retirado deste instrumento de defesa o seu efeito suspensivo automédtico (CPC,

Artigo 739-A).

H4 quem diga que esses novos dispositivos, em especial o segundo deles,
aplicam-se a execugio fiscal, por forca da subsidiariedade do CPC prevista pelo
Artigo 1°, in fine, da Lei n® 6.830/1980."" Mas mesmo aqueles que pensam dife-
rentemente nio poderiam se negar a reconhecer ser perfeitamente possivel que,
pela via de reforma legislativa, também os embargos a execugio fiscal passassem
a ser oponiveis dentro de prazo preclusivo iniciado apés a citagao, independente-
mente da garantia do juizo, e sem suspensio automdtica da execugao.'

Parece evidente que essa solugao técnica traria claros beneficios em termos
de efetividade da execugao fiscal, a0 mesmo tempo que nio comprometeria o
direito do executado a ampla defesa.

S6 nao ¢é possivel vaticinar se tal alteragao aumentaria ou reduziria a porcenta-
gem de casos em que o executado se defende. Se, por um lado, a oportunidade de o
executado se opor a execugio fiscal se tornaria mais estreita, por outro, eliminar-se-
ia a possibilidade de o executado “apostar” na ineficiéncia do exequente em localizar

11. Quanto a aplicacdo do Artigo 739-A do CPC, o Superior Tribunal de Justica (STJ) ja firmou posicdo a respeito, enten-
dendo que os embargos a execugdo fiscal ndo tém mais efeito suspensivo “automatico”. Ao que consta o precedente
que tem sido invocado para sustentar esta corrente é o sequinte: Recurso Especial (REsp) ne 1024128/PR, relator ministro
Herman Benjamin, sequnda turma, julgado em 13/5/2008, publicado no Didrio da Justica Eletrénico (DJe) de 19/12/2008.
0 mesmo tribunal rejeita a aplicacao do Artigo 736 do CPC a execucdo fiscal por forca do comando expresso do Artigo
16, § 19, da Lei n® 6.830/1980. Como exemplo, confira-se o sequinte julgado recente: Agravo Regimental (AgRg) no REsp
n2 1257434/RS, relator ministro Castro Meira, segunda turma, julgado em 16/8/2011, DJe de 30/8/2011.

12. Nao deixa de ser curioso que a Lei n® 6.830/1980, promulgada com o propésito de torar a execucéo de divida ativa mais
efetiva em relagdo a execucdo dos demais titulos executivos extrajudiciais regulada pelo CPC, hoje se mostre menos eficaz,
ao ponto de estudiosos e tribunais fazerem esforco para lhe sustentar a aplicacdo de novos dispositivos inseridos no Codex.
Logo que a Lei n° 6.830/1980 foi promulgada, Theodoro Jinior (1981, p. 9) destacou que seu “claro propésito” era “agilizar
a execucdo fiscal, criando um procedimento especial diverso da execugdo forcada comum de quantia certa, regulada pelo
Codigo de Processo Civil” e ainda criticou o diploma por conter “dois graves defeitos fundamentais: a) a descodificagao de um
procedimento que se integrara ao processo civil, como peca de um todo harménico e funcional; e b) a instituicdo de privilégios
exagerados e injustificaveis para a Fazenda publica, que foi cumulada com favores que repugnam a tradicéo e a consciéncia
juridica do direito nacional”. O primeiro defeito persiste, como provam as acirradas polémicas sobre a aplicabilidade a execucdo
fiscal das novidades trazidas pela Lei n° 11.382/2006. O segundo defeito apontado parece ter se perdido no tempo. Afinal, com
as reformas instituidas pela Lei n2 11.382/2006, a execucdo dos demais titulos executivos extrajudiciais passou a empregar
instrumentos que tornaram o tratamento processual do executado mais rigoroso que na propria execugdo fiscal, além de
terem sido incorporadas ao CPC algumas regras que antes figuravam apenas na Lei n° 6.830/1980: por exemplo, a avaliacdo
realizada por oficial de justica —Artigo 143, inciso V, e Artigo 680 do CPC; e Artigo 72, inciso V, e Artigo 13 da Lei n° 6.830/1980.



214 Gestao e Jurisdicdo: o caso da execucéo fiscal da Unido

bens para garantia do juizo. Seja como for, seguramente se reduziria (e muito) a
incidéncia de objegao de pré-executividade, tema tratado na quarta segao.

3 BAIXA TAXA DE EXITO DOS EMBARGOS A EXECUCAO

Merece andlise o dado revelado pela pesquisa de ser bastante baixa (20,2%) a taxa
de éxito dos executados que opuseram embargos a execugio.

Uma das possiveis explicagoes para esse dado repousa na natureza juridica
do titulo executivo em geral e da CDA em particular. O titulo executivo, como
ato ou fato juridico documentado, traz consigo, por forca de lei, grau elevado
de probabilidade de existéncia do direito reclamado,' autorizando-se, por isto e
desde logo, atos de agressio a esfera juridica do executado. No 4mbito da execu-
¢ao fiscal, embora o titulo executivo (a CDA) seja expedido unilateralmente pelo
exequente,'* trata-se de ato que se reveste da presuncio de legitimidade e veraci-
dade que conota toda a atividade da administracio publica.

Assim, embora o meio tipico de defesa do executado — os embargos —
comporte a alegacio de “qualquer matéria que lhe seria licito deduzir como de-
fesa em processo de conhecimento” (CPC, Artigo 745, inciso V), o executado
acha-se em nitida situagao de desvantagem frente ao exequente."

Entende-se aqui, contudo, que tais constatacoes, isoladas, ndo justificariam
a baixa taxa de éxito dos embargos a execugao (20,2%). Outra circunstincia
particular a execugio fiscal deve ter exercido influéncia sobre este dado, qual seja,

13. A definicdo aqui enunciada, que encontra eco na doutrina patria, contém elementos das teses que Liebman e de
Carnelutti apresentaram na famosa polémica em que os dois autores italianos se envolveram, a qual é relatada por
Dinamarco (2010, p. 110-113).

14. Diferentemente do que ocorre com a maioria dos titulos executivos extrajudiciais (CPC, Artigo 585), cuja formagéo
ocorre com a participacao direta do devedor, em especial “a nota promisséria, a duplicata, a debénture e o cheque”
(inciso 1), “a escritura publica ou outro documento publico assinado pelo devedor; o documento particular assinado
pelo devedor e por duas testemunhas; o instrumento de transagao referendado pelo Ministério Publico, pela Defenso-
ria Publica ou pelos advogados dos transatores” (inciso Il), e “os contratos garantidos por hipoteca, penhor, anticrese
e caucdo, bem como os de seguro de vida” (inciso Ill).

15. A situacdo de paridade de armas, presente no processo de conhecimento, ndo se verifica na execucdo, que € realizada
no interesse do credor (CPC, Artigo 612). Esta circunstancia molda diversos aspectos da execucdo, como o poder que
0 Artigo 569 do CPC confere ao exequente de desistir da execucdo mesmo sem concordancia do executado j4 citado
(salvo quando opostos embargos que ndo aleguem matérias exclusivamente processuais), 0 que ndo ocorre no processo
de conhecimento, devido ao Artigo 267, § 4% do CPC. No &mbito da execucdo fiscal, o exercicio deste poder ndo esta
limitado nem mesmo pela existéncia dos embargos portadores de alegacdes de mérito, face ao que dispde o Artigo 26 da
Lei n® 6.830/1980. Esta norma, embora disponha que a desisténcia nao gerara onus financeiro para qualquer das partes,
foi atenuada pela Sumula ne 153 do STJ, que garante ao executado o direito pelas verbas sucumbenciais decorrentes dos
embargos. ("A desisténcia da execucdo fiscal, apds o oferecimento dos embargos, ndo exime o exequente dos encargos
da sucumbéncia”). A par de todas estas normas, que ja se acham positivadas ha décadas, as reformas processuais amplia-
ram a supremacia da posicéo juridica do exequente diante do executado, atribuindo ao primeiro o poder de escolher os
bens a serem penhorados (CPC, Artigo 475-J, § 3¢, e 652, § 29). Contudo, a aplicacdo desses dispositivos a execucao fiscal
ainda é matéria controvertida, diante do disposto nos Artigo 92 Il e Artigo 10, ambos da Lei n® 6.830/80, os quais conti-
nuam a atribuir ao executado o poder de nomear bens a penhora tal como o CPC fazia antes das Leis n 11.232/2005 e
11.382/2006. Para ampla referéncia sobre esta Ultima questao, confira-se a obra coletiva coordenada por Yves Gandra da
Silva Martins intitulada Execucdo fiscal (Martins, 2008), que propds a quase quarenta estudiosos a sequinte questdo: “é
valido proceder a penhora on-line antes de intimado o contribuinte para promover a garantia do juizo?". A maioria deles
respondeu negativamente, com base nos dispositivos da Lei n¢ 6.830/80 referidos nesta nota.
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a obrigatoriedade de que a CDA seja precedida de processo administrativo que
garanta ao particular possibilidade de defesa.

O preceito suficientemente claro do Artigo 5°, inciso LV, da Constitui¢io
Federal — que estende ao processo administrativo as garantias do particular 2 ampla
defesa e ao contraditério — é complementado pela legislagio infraconstitucional que
obriga o poder publico a oportunizar ao particular o direito de ser ouvido antes que
o titulo executivo esteja formado (rectius, antes da expedigio da CDA). Quando se
trata de débito fiscal, o diploma que rege a matéria no ambito federal é o Decreto
n°70.235/1972, que, embora editado anteriormente & Constituicao Federal, observa
os preceitos inerentes ao contraditério.'® Ademais, subsidiariamente a este decreto —
e a todos os demais instrumentos normativos que regulam processos administrati-
vos em Ambito federal, mesmo que digam respeito a débitos nao fiscais — aplica-se a
Lei n® 9.784/1999," a qual assegura ao particular amplas possibilidades de defesa.'®

Assim, ¢ de se supor que o estabelecimento do contraditério previamente
a criagao do titulo executivo acabe reduzindo a propor¢io de execugoes fiscais
indevidamente ajuizadas. Trata-se de circunstdncia que nio ocorre quanto a
maioria dos titulos executivos extrajudiciais, que sio formados antes do inadim-
plemento, e nao depois que ele ocorreu, como ocorre no caso da CDA.

Essa constatagao refor¢a a necessidade do aprimoramento da gestao dos
entes legitimados a propositura da execucio fiscal. Se observado com rigor o
contraditério em sede administrativa, é provdvel que uma parcela razodvel das
execugdes fiscais deixe de ser ajuizada, seja porque parte dos devedores resolverao
espontaneamente pagar seus débitos tio logo notificados a respeito — o que ocorre
em aproximadamente um ter¢o dos casos analisados pelo Ipea e pelo CNJ —, seja
porque muitas defesas administrativas serdo acolhidas, evitando o ajuizamento de
execugoes fiscais infundadas. Tal prdtica muito provavelmente levaria a uma reducio
ainda maior das porcentagens de utilizacio e de sucesso dos mecanismos de defesa
dos executados. Em consequéncia, diminuiria o congestionamento da Justica Federal.

16. Prevé-se a obrigatoriedade de o auto de infracao fiscal conter “a determinacdo da exigéncia e a intimacdo para
cumpri-la ou impugna-la no prazo de trinta dias” (Artigo 10, inciso V), a qual deve ser feita de acordo com as formas
do Artigo 23. A impugnacéo, que “instaura a fase litigiosa do procedimento” (Artigo 14), deve ser “apresentada ao
6rgdo preparador no prazo de trinta dias, contados da data em que for feita a intimagdo da exigéncia” (Artigo 15),
permitindo-se ao particular pleitear “as diligéncias, ou pericias” que reputar necessarias (Artigo 16, inciso IV, com
redacdo da Lei n° 8.748/1993), produzindo-se ao final decisao recorrivel (Artigo 33).

17. £ o que dispde o seu Artigo 69, sequndo o qual: “Os processos administrativos especificos continuarao a reger-se
por lei propria, aplicando-se-lhes apenas subsidiariamente os preceitos desta lei".

18. Além de enunciar, em seu Artigo 22, que o processo administrativo federal se rege pelos principios da ampla defesa
e do contraditorio, o Artigo 3, incisos Il a IV, prevé que o administrado tem o direito de “ter ciéncia da tramitacdo dos
processos administrativos em que tenha a condicdo de interessado, ter vista dos autos, obter copias de documentos ne-
les contidos e conhecer as decisdes proferidas”, de “formular alegacdes e apresentar documentos antes da decisao, 0s
quais serdo objeto de consideracdo pelo 6rgdo competente” e de “fazer-se assistir, facultativamente, por advogado, sal-
vo quando obrigatéria a representacéo, por forca de lei”. Para materializar estes preceitos, o diploma exige a intimacéo
dos interessados (Artigo 26), franqueia o direito a producdo de provas (Artigos 38 a 43), e ao recurso (Artigos 56 a 64).



216 Gestao e Jurisdicdo: o caso da execucéo fiscal da Unido

4 BAIXA TAXA DE EXITO DA OBJEGCAO DE PRE-EXECUTIVIDADE

Importa também investigar as razdes de ordem técnico-processual que explicam a
baixa taxa de sucesso (7,4%) das objecdes de pré-executividade manejadas.

A inexisténcia de normas claras acerca do cabimento desse instrumento de
defesa — em razdo de sua origem pretoriana e doutrindria — nio pode ser descartada
entre as causas do baixo indice de éxito apurado.

De inicio, os tribunais se limitavam a reconhecer o cabimento da obje¢ao de
pré-executividade quanto a matérias que, acima de qualquer divida, eram cog-
nosciveis de oficio, como a falta de condi¢des da acio (em especial a ilegitimidade
passiva) e de pressupostos de desenvolvimento vdlido e regular do processo, por
forca de disposigoes expressas contidas nos Artigos 267, § 3°, e 301, § 4°, do CPC.

Contudo, paulatinamente a jurisprudéncia foi se afrouxando para permitir a
alegacdo de matérias que, embora sejam de direito material e ndo reconhecidas como
cognosciveis de oficio — tais como o pagamento" e a prescricao —,* pudessem ser
alegadas pela via da obje¢ao de pré-executividade, desde que pudessem ser apreciadas
“de plano”, seja por arguir matéria exclusivamente de direito, seja por suscitar matéria
fética esclarecida por prova documental apresentada de imediato pelo executado.”!

Ou seja, os tribunais acabaram por estabelecer que a cognicao judicial rea-
lizada no Ambito da obje¢ao de pré-executividade delineia-se sucundum eventum
probationis,* e tal diretriz aplica-se mesmo nos casos em que a matéria alegada
pelo executado poderia ser conhecida de oficio, mas demandaria provas outras
que nio a meramente documental, pré-constituida.”

19. Embora ndo haja norma expressa, boa parte da doutrina sustenta que o pagamento é matéria de defesa cognoscivel
de oficio. Na doutrina estrangeira, confiram-se Cavallini (2003, p. 181 e 269) e Varela, Bezerra e Nora (2004, p. 296).

20. Antes do advento da Lei ne 11.280.2006 — que transformou a prescricdo em matéria cognoscivel de oficio, em virtude da
revogacao do Artigo 194 do Cédigo Civil (CC) e da alteracdo do Artigo 219, § 52 do CPC — a possibilidade de conhecimento da
prescricao por meio de objecao de pré-executividade demandava enorme esforco argumentativo e demorou a ser pacificada no
ST, 0 que ocorreu apenas quando do sequinte julgado da Corte Especial: “1. E possivel que em excecdo de pré-executividade
seja alegada a ocorréncia da prescricdo dos créditos excutidos, desde que a matéria tenha sido aventada pela parte, e que ndo
haja a necessidade de dilacdo probatéria. 2. Consoante informa a jurisprudéncia da Corte essa autorizacao se evidencia de
justica e de direito, porquanto a adogao de juizo diverso, de ndo cabimento do exame de prescricdo em sede de excecdo pré-exe-
cutividade, resulta em desnecessario e indevido onus ao contribuinte, que sera compelido ao exercicio dos embargos do devedor
e ao oferecimento da garantia, que muitas vezes ndo possui” (REsp n® 388000/RS, relator ministro Ari Pargendler, relator para
acérdao do ministro José Delgado, Corte Especial, julgado em 16/3/2005, publicado no Didrio da Justica de 28/11/2005, p. 169).

21. 0 entendimento ficou consagrado na Sumula ne 393 do STJ: “A excecéo de pré-executividade é admissivel na
execucdo fiscal relativamente as matérias conheciveis de oficio que ndo demandem dilagdo probatdria”.

22. Acolhendo esse entendimento, confira-se acorddo do STJ que serviu de precedente para edicao da referida Simula n2
393:"1. A excecdo de pré-executividade é servil a suscitagdo de questdes que devam ser conhecidas de oficio pelo juiz, como
as atinentes a liquidez do titulo executivo, os pressupostos processuais e as condicdes da acdo executiva. 2. O espectro das
matérias suscitaveis através da excecdo tem sido ampliado por forca da exegese jurisprudencial mais recente, admitindo-se a
arguicao de prescricdo e decadéncia, desde que ndo demande dilacao probatdria (excecéo secundum eventus probationis)”
(AgRg no Agravo n2 1060318/SC, relator ministro Luiz Fux, primeira turma, julgado em 02/12/2008, DJe de 17/12/2008).
23. Seguindo essa trilha ha outro julgado do STJ também referido como precedente que deu origem a Simula ne 393: “A exce-
¢do de pré-executividade é cabivel para a discussao a respeito dos pressupostos processuais e das condicées da acdo, vedada
sua utilizagao, nessas hipateses, apenas quando ha necessidade de dilacao probatdria” (AgRg no REsp n° 448268/RS, relator
ministro Teori Albino Zavascki, primeira turma, julgado em 10/8/2004, Didrio da Justica de 23/8/2004, p. 120). Este entendi-
mento jurisprudencial ndo apresenta nenhuma incongruéncia. Em outro trabalho (Sica, 2011, p. 156-157), pontua-se que “o
fato de determinada matéria ser cognoscivel de oficio néo elimina de todo o 6nus do interessado em alega-la e prova-la”.
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Assim, o conhecimento do mérito da objecio de pré-executividade estd
sempre sujeito a formagao de convicgao pelo magistrado, a qual, como bem se
sabe, ¢ livre, embora deva ser motivada, conforme o Artigo 131 do CPC.

Esse quadro cria palpédveis dificuldades para o sucesso da objegao de pré-
executividade, pois autoriza que o juiz nio a conheca sob o fundamento de nao
estar inteiramente convencido. Embora esta decisdo tenha que ser, como todas as
demais, suficientemente motivada — indicando-se quais provas seriam necessdrias
para o esclarecimento da matéria de defesa alegada —, ¢ também bem conhecida a
tolerancia dos tribunais com decisoes precariamente fundamentadas.

Some-se a isso o evidente preconceito que se sabe recair sobre a objecao de pré-
executividade — que € vista, ndo raro, como instrumento de chicana processual —*
e tem-se al um quadro bastante propicio para que sua taxa de sucesso seja baixa.

De toda sorte, a adogio, pela execugio fiscal, do modelo de defesa do exe-
cutado implantado pelos Artigos 736 e 738 do CPC, com redagio dada pela
Lei n° 11.382/2006 para a execugio dos demais titulos executivos extrajudiciais
regida pelo CPC, tenderd a reduzir consideravelmente a incidéncia de excegoes
de pré-executividade.” Com isto, seria eliminado o risco de a mesma matéria
ser alegada por duas vezes: a primeira em sede de objecio de pré-executividade,
e, no caso de sua rejeigao pela inexisténcia de prova documental pré-constituida
suficiente, em embargos a execu¢do. Nao hd davidas de que se ganharia em efici-
éncia da mdquina judicidria, que realizaria atividade cognitiva uma tnica vez, de
forma exauriente, sem que houvesse qualquer sacrificio 2 amplitude do direito
de defesa do executado. Ao contrdrio, pode-se dizer que o executado se defen-
deria de maneira ampla e completa, independentemente da constri¢ao de seu
patriménio, a qual, contudo, poderia continuar a ser conduzida, via de regra,
independentemente do julgamento da defesa.

5 EXECUCAO FISCAL “DESJUDICIALIZADA" E A DEFESA DO DEVEDOR

Os dados aqui coletados podem servir igualmente para analisar criticamente os
PLs que visam “desjudicializar”, em maior ou menor medida, a execugio fiscal,
transferindo para agentes do préprio ente publico credor atividades relativas a
expropria¢io de bens do devedor.

24. Embora o instrumento seja desprovido de efeito suspensivo da execugdo, a pratica demonstra que sua oposicao
normalmente causa embaraco as atividades executivas, haja vista que o juiz se vé obrigado a intimar o exequente,
dando-lhe oportunidade para se manifestar, para depois proferir decisdo atacavel, primeiro, por embargos declaratérios
e, posteriormente, por agravo de instrumento. Enquanto se praticam todos estes atos, frequentemente as atividades
executivas acabam ficando em segundo plano, quando ndo inteiramente paralisadas.

25. 0 estudioso mais atento ndo se iludiu em achar que a objecéo de pré-executividade desapareceria por completo. Afinal,
conforme pontuou Eduardo Talamini (2012) e a Lei ne 11.382/20086, este remédio continua cabivel para alegar matérias de
defesa surgidas apenas depois do momento propicio para embargos — como a arguicao de impenhorabilidade de bem que
foi constrito mais de quinze dias depois da juntada do mandado de citagdo cumprido. Acrescente-se que a perda do prazo
para embargos a execucdo ndo poderia retirar do devedor o poder de alegar matérias cognosciveis de oficio.
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Estao pendentes na Ciamara dos Deputados dois PLs com esta finalidade
(PLs n® 2.412/2007 e 5.080/2009), os quais tramitam apensados. Ambos pro-
poem a desjudicializagao de atividades executivas em graus diferentes. No primei-
ro caso, todas as atividades de constri¢ao patrimonial sao transferidas para agentes
da Fazenda publica credora.”® No segundo caso, atribui-se ao exequente o poder
de realizar apenas atos de “constri¢io preparatéria e provisoria”,” a qual nao dis-
pensard o ajuizamento da execugio fiscal, no prazo de trinta dias, salvo quando a
constrigao preparatdria recair sobre dinheiro, em que o prazo é reduzido para trés
dias (Artigos 13 e 17, § 1°). O objetivo primordial deste segundo projeto ¢é tirar
do Poder Judicidrio apenas as tarefas inerentes a localizacio de bens do executado,
transferindo-a para o ambiente administrativo.

Embora o modelo que esses projetos pretendem implantar venha sendo ex-
perimentado, com muitas variagdes, em diversos outros paises,” trata-se de novi-
dade no Brasil e j& comeca a levantar questionamentos, sobretudo sob o ponto de
vista do direito de defesa do executado.

Com base nos dados examinados, entende-se aqui correto concluir que, se
os executados que efetivamente se defendem sdo tio poucos, nio se justificaria
reduzir a amplitude do direito de defesa, mesmo que implantado modelo em que
a execucdo fiscal seja total ou parcialmente desjudicializada.

Em uma visao geral, nenhum dos projetos reduz as oportunidades e a am-
plitude de defesa do executado tal qual delineado pela na Lei n® 6.830/1980,
com as modificagdes implantadas pela Lei n® 11.382/2006 aplicéveis a execugio
fiscal, em especial a auséncia de efeito suspensivo “automdtico” dos embargos do

devedor, por forca do Artigo 739-A do CPC.

O PL n® 2.412/2007 continua a prever os embargos a execu¢do, a serem
“julgados pelo juizo do local onde funcionar o 6rgao da Fazenda publica encarre-
gado do (...) processamento administrativo” da execucao fiscal (Artigo 21), com
a vantagem de que eles podem ser opostos no prazo de quinze dias da notificagao
administrativa para pagamento, e serdo recebidos, sempre, com efeito suspen-
sivo (Artigo 10, inciso I). Nao bastasse, atribui-se ao executado a possibilidade
de apresentar “impugnagio administrativa, versando questdo de ordem publica,
declardvel de oficio pelo proprio érgio encarregado de processar a execu¢do”, a
qual “pode ser interposta por simples peti¢io nos autos” (Artigo 12). Finalmente,
permite-se o ajuizamento de embargos a arrematacio ou a adjudicagio quanto

26. 0 Artigo 6° do projeto dispde que “Os atos executivos determinados pelo drgdo encarregado da execugéo fiscal
serdo realizados pelos agentes fiscais, com observancia do devido processo legal”.

27. 0 Artigo 3° do projeto determina que " Os atos de constricdo preparatdria e provisoria serdo praticados pela Fazen-
da publica credora, cabendo seu controle ao Poder Judiciario, na forma prevista nesta lei".

28. Para sucinta, mas profunda, analise dos modelos vigentes em diversos paises, confira-se a recente obra de Arnaldo
Sampaio de Moraes Godoy (2009).
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a matérias que nio puderam ser objeto de alegacido nos embargos a execugao
(Artigo 27).** O projeto franqueia ao executado oportunidades mais amplas e
eficazes de se defender do que sob a égide da Lei n® 6.830/1980.

Jd 0 PL n° 5.080/2009 prevé que a defesa judicial do executado far-se-d por
dois meios distintos: 7) a impugnagao aos atos executivos; e 7z) os embargos a exe-
cugao, no tocante ao débito exequendo. A primeira pode ser oposta no prazo de
quinze dias do ato impugnado,® e os segundos so passiveis de ser ajuizados em
duas oportunidades: no prazo de trinta dias apds a notificagao quanto a inscri¢ao
em divida ativa (Artigo 5° ¢ § 3° do Artigo 23) ou no mesmo prazo posterior a
citagio judicial (Artigo 23, capuz). Tudo isto se faz sem prejuizo da impugnagao
administrativa do valor de avaliagio do bem penhorado (Artigo 11, § 2°). Pode-se
dizer que as chances para o executado se defender foram ampliadas,® ressalvado
apenas o disposto no Artigo 23, § 4°, do projeto, que, com duvidosa constitucio-
nalidade, propée retirar do executado que perdeu o prazo para embargos o direito
de se defender por meio de demanda aut6noma.

Assim, mesmo que qualquer desses projetos venha a ser aprovado pelo
Congresso Nacional, é possivel supor que as porcentagens de uso e de sucesso
dos meios de defesa do executado tenderdo a permanecer baixas. Restard saber se
os agentes pertencentes aos quadros do ente publico exequente conseguirio rea-
lizar com maior agilidade os atos de localizacio e constri¢ao de bens. Para tanto,
mostra-se novamente fundamental o aprimoramento da gestao destes 6rgaos.

6 BREVES CONCLUSOES

A principal conclusio que se extrai da pesquisa em exame é que o executado nao
é, definitivamente, o “vilao” da execugio fiscal, responsdvel por sua ineficiéncia.
A baixa porcentagem de casos em que sao apresentados os instrumentos de defesa
comprova esta assertiva.

29. Os casos previstos sdo: “I — nulidades da execugao, desde que ndo haja precluséo, nos termos do Artigo 24; Il —
pagamento, novacao, transacao, compensagao ou prescricao, desde que supervenientes a penhora; Il — excesso ou
vicios da penhora ou de seu reforco; IV — vicios ou impropriedades da avaliacao”.

30. Esse instrumento de defesa vem regulado no Artigo 22 do projeto: "0 devedor poderé impugnar os atos praticados
pela Fazenda publica, no prazo de quinze dias, contados da data da ciéncia, mediante peticao nos autos da execugdo
fiscal ou, se esta ndo houver sido ajuizada, por meio de peticdo que correrd em apenso aos autos dos embargos a
execucdo, se houver, apresentando pedido fundamentado de sustacao ou adequacdo da constri¢do preparatoria, provi-
soria ou averbacdo administrativa, enquanto perdurarem seus efeitos. § 1¢ Quando ndo houver execucdo ou embargos
ajuizados, o prazo para a impugnacéo contara da citacdo realizada na execucdo, sendo facultado ao devedor ajuizar,
desde logo, sua impugnacéo, que sera distribuida ao juiz competente para a execucao fiscal, que sera considerado
prevento. § 2¢ A impugnacao de que trata este artigo ndo possui efeito suspensivo, que podera ser deferido pelo juiz
em decisdo fundamentada”.

31. "Artigo 23. § 4° Quando o executado deixar de oferecer embargos tempestivos, a CDA passara a gozar de pre-
sun¢do absoluta de veracidade, ndo se admitindo novas alegagdes tendentes a extingao do débito, exceto quando:
| - relativas a direito superveniente; Il — competir ao juiz conhecé-las de oficio; ou Ill — por expressa autorizacao legal,
puderem ser formuladas em qualquer tempo e grau de jurisdi¢do”.
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Ainda que os instrumentos de defesa a execugio fiscal possam ser aprimo-
rados — a reforma realizada nos Artigos 736 e 738 do CPC por forga da Lei n°
11.382/2006 indica o caminho a seguir —, nao hd por que se cogitar em qualquer
redugio em sua amplitude. A defesa deve ser definida de acordo com as seguintes
premissas: 7) possibilidade de alegagao de qualquer matéria em sede de embargos
a execucdo (tal como prevé o Artigo 745, inciso V, do CPC); i) exercicio de cog-
nigao judicial exauriente, permitindo-se a producdo de qualquer prova por ambas
as partes; 7ii) possibilidade de manejo de demanda auténoma para alegacio das
matérias que ndo foram oportunamente objeto de embargos; e i) preservagio
da possibilidade de alegagio por simples peticao, a qualquer tempo, das matérias
cognosciveis de oficio, com base em simples prova documental.

Se a trilha que o sistema brasileiro vier a escolher for a desjudicializacio, total ou
parcial, da execugio fiscal — o que parece ser inevitdvel que ocorra, mais cedo ou mais
tarde — e forem mantidas as premissas anteriormente delineadas, nada hd a temer.

Contudo, em qualquer desses cendrios, pouco adiantarao mudangas legis-
lativas desacompanhadas de aprimoramento da gestao dos recursos humanos e
materiais empregados para a cobranga de divida ativa dos entes publicos.
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CAPITULO 14

0S PERFIS DO CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA NA
EXECUCAO FISCAL: DESAFIOS FRENTE A BUSCA POR EFICIENCIA
NA COBRANCA DE CREDITOS TRIBUTARIOS

Ederson Garin Porto*
Rafael Sirangelo Belmonte de Abreu**

1 INTRODUCAO

A partir da constatagio de que a grave crise enfrentada pelo Judicidrio brasileiro
merece atengio redobrada, o Ipea, em cooperacio técnica com o Conselho Na-
cional de Justica (CN]), buscou mapear, no 4mbito da Justica Federal, qual o
tempo e o custo médios de um processo de execugao fiscal. A iniciativa, pioneira
no Brasil, teve grande sucesso no seu intento de suscitar a discussao em torno
dos problemas especificos enfrentados por todos os operadores no dia a dia das
execucoes fiscais.

Os resultados, que demonstram ineficiéncia, demora e alto custo dos processos
de execugio fiscal, preocupam. A constatagio ¢ de que o modelo, da forma como
hoje se apresenta, nio podera persistir. Cogitam-se reformas legislativas e melhorias
na gestao dos processos judiciais e busca-se repensar toda a sistemdtica de cobranca
dos créditos pablicos. Uma vez que o exercicio da defesa pelo executado, como nao
poderia deixar de ser, mereceu a atengio da pesquisa, este trabalho analisa dados so-
bre o tema, problematizando-os. Um sistema de cobranga de créditos pablicos que,
por exigéncia constitucional, deve concretizar o direito de defesa, como coroldrio de
um Estado respeitador de direitos, pode conviver com o esperado e necessdrio ganho
de eficiéncia no processo de execugdo fiscal? A partir dos ntimeros apresentados,
busca-se analisar qual a repercussao da atividade do executado nos baixos resultados
obtidos por este processo de cobranga especial.

2 DADOS DA PESQUISA

2.1 Metodologia utilizada e principais dados

A pesquisa Custo unitdrio do processo de execugdo fiscal da Unido desenvolvida pelo
Ipea em parceria com o CNJ foi, de certa forma, audaz. A auddcia justifica-se pelo

* Assistente de pesquisa do Ipea; advogado; e professor de direito tributario na Universidade Luterana do Brasil (Ulbra).
** Advogado; e membro fundador do Ncleo de Extensao em Direito, Economia e Politicas Publicas (NEDEP).
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pioneirismo em empreender uma pesquisa de folego com abrangéncia nacional
no intuito de apurar dados até entdo jamais coletados.

No entanto, confere maior auddcia ao desafio o objetivo tragado pela pesquisa
em desenvolver um método de aferi¢ao e andlise de custos em demandas judiciais.
Reside, aqui, talvez, o maior legado da pesquisa realizada, quando se apresenta
a comunidade académica um método para identificar um processo médio, com
identificagao de rotinas e apuragio de tempo e custos. Na tabela 1, fica clara a
modelagem da execugio fiscal utilizada e o tempo medido com a coleta de dados.

TABELA 1
Frequéncias médias e etapas da execucdo fiscal
Frequéncia Etapa
1 Autuacdo
1 Despacho inicial
0,65 Tentativa de citacdo pelo correio
0,7 Tentativa de citagdo por oficial de justica
0,13 Tentativa de citacdo por edital
0,67 Mandado de penhora e avaliagao expedido
0,07 Leildo
4,88 Vistas ao exequente
0,04 Objecao de pré-executividade
0,07 Embargos de devedor ou de terceiros
0,03 Agravo
0,13 Apelacéo
0,02 Recurso especial ou extraordinario
1 Sentenca

1 Baixa definitiva

Fonte: anexo B, p. B33.

Dados os limites desse ensaio, limitar-se-d4 a chamar atencio ao método e aos
dados referentes especialmente as defesas no processo de execucio fiscal. O primeiro
aspecto a se destacar diz respeito ao desenho metodolégico. A pesquisa valeu-se do
“método ABC” que se notabiliza por calcular custo com foco na atividade realizada.
Desta forma, foram apontados atos processuais e rotinas padroes na execugio fiscal.
A partir da identificagio dos principais atos, passou-se a medi-los na pesquisa de campo,
utilizando-se o critério tempo para cada atividade presente no fluxo da execugio fiscal

padrio (formuldrio Delphi).

Os tempos apurados por meio da aplicagao do formuldrio Delphi possibilita-
ram identificar o tempo médio de cada tarefa e assim apontar o tempo médio que
duraria uma execugao fiscal se o aparato do Judicidrio estivesse concentrado em dar
andamento a um tGnico processo por vez. Este dado ficticio foi cotejado com os
tempos coletados na amostra de autos findos, em que foi possivel medir o tempo
dispensado nas execugoes reais. A diferenga apurada é abissal. Enquanto o tempo
médio de emprego da mao de obra apurado foi de dez horas e quarenta e seis mi-
nutos, o processo de execugio fiscal médio leva oito anos, dois meses e nove dias.
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Em outras palavras, enquanto o tempo para pratica dos atos processuais levaria em
média dez horas, perde-se muito tempo com certos gargalos e lapsos de eficiéncia
dificeis de explicar, ainda que sejam equagoes de tempo inegavelmente diferentes.

Como o foco deste capitulo sao os dados que guardam relagio com o exerci-
cio do direito de defesa do executado, quatro indicadores merecem destaque neste
exame: 7) a citacdo; 7) a oposi¢ao de objecio de pré-executividade ou também
chamada de excegao de pré-executividade; 7i7) a apresentacdo de embargos do
devedor; e 7v) a interposicdo de recursos. Os nimeros apurados sugerem reflexoes
e comportam algumas interpretagoes.

O ato de citagao ¢ considerado pela doutrina como um dos momentos mais
delicados da chamada angularizago processual,’ pois neste momento se d4 ciéncia
ao devedor da existéncia da divida em seu nome, franqueia-se prazo para pagamento
do débito ou oportuniza-se chance para exercer seu constitucional direito de defesa.
Percebe-se, portanto, que o ato de citagao tem relevo especial para o processo em geral
e na hipdtese especifica da execugao fiscal, visto que representa momento tinico para o
devedor. A seguir, no gréfico 1, tem-se a distribui¢ao de acordo com o tipo de citacio.

GRAFICO 1

Frequéncia de atos processuais em execucoes fiscais federais extintas
por cancelamento do débito

(Em %)

1,4
6.4

36,9
26,6

28,8

N&o houve [ Oficial de justica Il Correios Edital Néao informado

Fonte: anexo B.

1. Sobre o tema, consultar Aragdo (2004).
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Os ntimeros coletados pela pesquisa realizada pelo Ipea demonstram que
a eficdcia da execucio fiscal estd ligada diretamente ao éxito do ato citatério.
Segundo os dados levantados, quando o devedor nao ¢ localizado na primei-
ra tentativa de citagdo, a probabilidade de ser encontrado posteriormente é
equivalente a 34,8% dos casos. A pesquisa traz um dado alentador ao apurar
que 33,9% dos casos de baixa sio referentes a quitagao da divida, sendo que o
percentual sobe para 45% quando a citagio é pessoal (anexo B, p. B19-B20).

Sendo um momento importante e capaz de definir o sucesso ou insucesso
da execugdo, pode-se imaginar que deveria haver uma concentragio de esforgos
nesta etapa. No entanto, apurou-se que a etapa de cita¢io ¢ um dos gargalos da
execugio fiscal. Consta no relatério final da pesquisa:

Apés o despacho inicial, transcorrem em média 28 dias até que seja ordenada a
citagio, e mais 1.287 dias até que se encontre o executado ou extinga-se 0 processo,
nos casos em que este nao venha a ser encontrado. Logo, pode-se afirmar que o

PEFM permanece durante 1.315 dias na etapa de citacio (o) (anexo B, p. B22).

A conclusao parece 6bvia: em que pese sabida a importincia conceitual e
tedrica da citagdo, nio obstante a pesquisa demonstre que a eficiéncia da cobranga
estd ligada ao procedimento de citacdo, verifica-se que hd um gargalo quase ins-
transponivel de 1.315 dias para se concluir a etapa de citagdo, o que merece, no
minimo, aten¢io de todos aqueles que operam com a execugio fiscal.

O segundo momento apurado no fluxograma da execucio fiscal é o manejo
da obje¢ao de pré-executividade ou exce¢do de pré-executividade. Em doutrina,
diz-se que esta se destina a apresentar ao magistrado os vicios concernentes a
matérias de ordem publica que poderiam ser conhecidas de oficio pelo juizo,
mas ndo o foram (Knijnik, 2001). Trata-se de defesa utilizada pelo devedor para
chamar atengao do julgador sobre estas matérias, que nao dependem de prova
ou instituigio de expediente probatério, podendo ser verificado o vicio primo
ictu oculli. A vantagem em valer-se da exce¢do de pré-executividade reside na
auséncia de agravamento do risco de sucumbéncia, como também na dispensa
de realizagao da seguranga do juizo.?

A pesquisa apontou que apenas 4,4% das execugoes sofrem objecio de
pré-executividade. Neste universo, os nimeros indicam que 0,3% dos casos
sao julgados favoravelmente, o que revela uma taxa de éxito de 7,4%.

2. Exemplificativamente: “Tributério e processual civil. Recurso especial. Execucdo fiscal. Faléncia. Aplicacdo de multa
e de juros. Possibilidade de impugnagao mediante excecdo de pré-executividade. Precedentes. (...) 2. A possibilidade
de verificacdo de plano, sem necessidade de dilacdo probatéria, delimita as matérias passiveis de serem deduzidas na
excecdo de pré-executividade, independentemente da garantia do juizo. (...) 5. Recurso especial parcialmente conhecido
e, nesta parte, desprovido” (Brasil, 2007, p. 238).
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Seguindo a mesma linha, o uso da defesa prevista na Lei de Execugao Fiscal
(LEF — Lei n° 6.830/1980) apresenta baixa adesdo por parte dos executados.
Em 6,5% das execugdes, verificou-se a apresentagio de embargos do devedor.
Deste grupo, foi apurada decisao favordvel ao embargante em 1,3% dos casos,
revelando um indice de éxito de 20,2% em favor do embargante.

Sem desconsiderar que os embargos do devedor representam numericamente
vantagem a excegao de pré-executividade, seja em porcentagens de utilizacao, seja
em niveis de sucesso, a conclusio ébvia que se extrai dos dados coletados é que o
devedor defende-se muito pouco.

A baixa utilizagio de defesas estaria justificada no reconhecimento do crédito
ou no descrédito ao Poder Judicidrio? Seria por que o devedor nio acredita que tenha
razao ou por que o exercicio do direito de defesa ¢ caro? Estas e outras conclusoes
merecem melhor reflexio.

2.2 Consideracoes preliminares sobre os numeros

A pesquisa levada a cabo pelo Ipea debrucou-se sobre uma espécie de demanda
com peculiaridades muito singulares. Como regra, qualquer demanda que tramita
no Judicidrio pressupde o desacerto entre as partes, ou, para se valer da maxima
de Carnelutti (2000, p. 25): “o litigio ndo é o processo, mas estd no processo; tem
de estar no processo se o processo tem de servir para compé-lo”. A lide, portanto,
pressupde uma crise de colaboragao. Significa dizer que, a primeira vista, nenhum
litigante tem mais razio que outro, e somente outorgar-se-a razao a alguém com
a prolagio da sentenca de mérito. Esta, de seu turno, necessitard de atividades de
cognicdo para que seja capaz de realizar a “justa composigao da lide”, de modo que
tal cogni¢io consumird tempo e recursos — fisicos, técnicos e financeiros.

No ambito do processo de execucio, essa premissa deixa de ser tao verda-
deira. Isto porque jd hd um prévio accertamento® sobre o an debeatur e, portan-
to, busca-se apenas a satisfagao do direito reconhecido previamente (processo de
conhecimento) ou estampado em titulo executivo extrajudicial. No entanto, a
certeza encontrada nao é absoluta, ji que o sistema processual assegura ao devedor
possibilidades de defesa, ainda que seja reconhecidamente devedor.

Ao se examinar a execugao fiscal, a situagio é um pouco diferente.
As execugoes fiscais lidam, consoante apurado na pesquisa, preponderantemente
com créditos tributdrios.* Assim sendo, nio deveria haver um indice substancial
de execugoes fadadas ao insucesso por problemas na constituigio do crédito.

3. Ver Liebman (1968).

4. Note-se que se inclui na rubrica de créditos tributarios também os relativos as contribuicées de conselho de classe,
pois, tais contribuicdes possuem natureza tributéria, consoante remansosa doutrina (anexo B, p. B18).
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GRAFICO 2
Distribuicao dos processos de execucao fiscal segundo a natureza da cobranca
(Em %)
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Fonte: anexo B.

Analisando os ndimeros apresentados no grafico 2, conclui-se que 89,7%
das execugoes fiscais lidam com matéria tributdria, restando um percentual pouco
maior que 10% destinado a outras matérias. Isto permite dizer que sendo a esmaga-
dora maioria execugio fiscal sobre créditos tributdrios, os pardmetros preconizados
pela Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988) deveriam ser observados. Como a
grande maioria das execugoes fiscais é pertinente & matéria tributdria, as regras
préprias deste ramo do direito deveriam ser observadas. No entanto, os niimeros
revelam outra realidade.

Com efeito, o direito tributdrio estd assentado em norma basilar insculpida
no Artigo 150, inciso I, da CF/1988, qual seja, a legalidade tributdria. Significa
dizer, em poucas palavras, que todo tributo deverd ser instituido por lei e, se hou-
ver majoragio, deverd ser igualmente veiculado por lei. Consoante determina o
Cédigo Tributdrio Nacional, em seu Artigo 3°, o tributo deverd ser criado por lei e
o crédito deverd ser formado em atividade administrativa plenamente vinculada.
Destas singelas consideragoes, extrai-se que, estando previsto em lei o que serd
exigido — quando, quanto, de quem e onde —, o passo seguinte ¢ a mera aplicagio
da norma e, por consequéncia, a restrita amplitude interpretativa — como, ao
contrdrio, ocorre em outros ramos do direito. Se o crédito a ser formado resultar
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de atividade administrativa vinculada, o agente da fiscalizacio nao podera se des-
g ¢
garrar da lei, seja para cobrar mais, seja para cobrar menos.

Em suma, se as execugdes fiscais versam majoritariamente sobre créditos
tributdrios e estes tém origem em atividade administrativa de mera subsung¢ao
da regra ao fato gerador, nao poderia haver erro ou divida — apenas em casos
limitrofes. A aplicagdo escorreita da lei, pressuposto do direito tributdrio, deveria
conduzir a um crédito inconteste. Ao contribuinte competiria apenas pagar.

O que se observa a respeito dos niimeros da pesquisa é uma realidade um
pouco diferente. Ao contrdrio, os créditos tributdrios nem sempre sao escorreitos,
e nem sempre a lei é aplicada adequadamente. Como se sabe, nem sempre as leis
tributdrias criadas pelo Poder Executivo e aprovadas pelo Poder Legislativo sio
constitucionais. Sdo inimeros os precedentes do Supremo Tribunal Federal (STF)
reconhecendo inconstitucionalidades de normas tributdrias. De outro lado, ainda
que as leis sejam constitucionais, com indesejdvel frequéncia a sua aplicagao suscita
duvidas, que desdguam no Judicidrio. O resultado é um ndmero considerdvel de
demandas que controvertem a matéria tributdria.

Tudo isso permite concluir sobre a necessidade de se compararem os indices
apurados da pesquisa sob a dtica da matéria tributdria, nao sendo possivel des-
contextualizar as demandas do 4mbito em que se inserem. Sendo assim, afirmar
apenas que as defesas s@o pouco usadas e que ¢ baixo seu acolhimento ¢ dizer
meia verdade. Os nimeros foram apresentados no grafico 3.

Distribuicdo dos processos de execucdo fiscal segundo o motivo da baixa
(Em %)
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Fonte: anexo B.
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O grifico 3 ilustra a distribuicio das execugoes segundo o motivo que levou
a baixa dos processos pesquisados na amostra. A primeira conclusio ¢ afirmada
pelo relatério do Ipea:

A primeira diz respeito aos dois principais motivos de baixa. E curioso observar que
o volume de executivos fiscais extintos por pagamento ou prescri¢ao e decadéncia é
praticamente o mesmo, o que indica que a probabilidade de o executivo fiscal obter
éxito ou fracassar absolutamente é quase idéntica (anexo B, p. B20).

Se pouco mais de 30% das execugoes fiscais sao baixadas por pagamento,’
27,7% das execugbes sdo extintas por incidéncia de prescri¢do ou decadéncia.
Equivale dizer que o exequente ji poderia saber que o crédito estava prescrito ou
havia caducado antes mesmo de ingressar em juizo.

Surpreendente é o indice de execucoes fiscais extintas por cancelamento da
inscri¢ao do débito apurado, em 17% do total. Significa que, por algum moti-
vo — provavelmente o reconhecimento de cobranga equivocada ou viciada —, a
Certiddao de Divida Ativa (CDA) ¢ cancelada, levando a extincio da execucao.
Cabe ressaltar que, muitas vezes, hd tratativa administrativa do exequente com
vistas ao cancelamento dos débitos — mormente no caso das execugdes propostas
por conselhos de classe profissional.

Mais surpreendente é o que se constata da soma das hipéSteses de extingao,
excetuado o pagamento. Reunindo-se as execugbes extintas por prescri¢io ou de-
cadéncia (27,7%) aquelas extintas por cancelamento da inscrigio do débito (17%)
e as defesas do executado bem-sucedidas (1,7% embargos julgados favoravelmente
e 0,3% excegoes julgadas favoravelmente), além de um contingente de 11,5% das
execugbes extintas sem julgamento de mérito — vale dizer, por alguma matéria
preliminar —, descobriu-se que 58,2% das execugoes fiscais sio extintas por razoes
nio atribuiveis ao devedor, sem a satisfagao do alegado crédito tributdrio.

Nesse aspecto, vale ressaltar mais uma vez que o crédito tributdrio deveria
chegar ao Judicidrio livre de qualquer mdcula, uma vez corretamente interpretada.
Desse modo, devem ser observados, quando da inscrigao em divida ativa,

5. No item referente ao pagamento, estéo incluidos: conversdo em renda ou parcela Unica, adjudicacao, cumprimento
de parcelamento e expropriacao.
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determinados requisitos impostos pelo Artigo 202 do Cédigo Tributdrio Nacional.®
A inobservancia de tais exigéncias acarreta a nulidade da inscrigao e do processo
de execucio do crédito dela decorrente. Tais afirmagdes decorrem de mandamento
legal expresso, segundo o Artigo 203 do Cédigo Tributdrio Nacional, assim como
o Artigo 2°, § 3°, da Lei de Execucio Fiscal.

Trata-se da derradeira oportunidade em que a administragio pode adequar
o ato ao ordenamento juridico, configurando medida de economia processual e
respeito ao contribuinte. Como assinala Paulo de Barros Carvalho (2003, p. 537):

E o tnico ato de controle de legalidade, efetuado sobre o crédito tributdrio ji cons-
tituido, que se realiza pela apreciacio critica de profissionais obrigatoriamente espe-
cializados: os procuradores da Fazenda. Além disso, ¢ a derradeira oportunidade que
a administracio tem de rever os requisitos juridico-legais dos atos praticados. Nio
pode modificd-los, é certo, porém tem meios de evitar que nio prossigam créditos
inconsistentes, penetrados de ilegitimidades substanciais ou formais que, fatalmente,
serdo fulminadas pela manifestacao jurisdicional que se avizinha.

O cumprimento dos requisitos previstos no Cédigo Tributdrio Nacional,
mais que uma questdo de formalismo ou simples obediéncia ao dispositivo legal,
afigura-se, na verdade, dever da administracio de agir sob o pélio do principio
da legalidade. Este dever decorre do principio da submissao da administragao
publica ao direito, pois consoante licio do professor Juarez Freitas, esta submissao
deve referir-se ao “direito como um todo, lembrando que este é maior do que o
conjunto das normas juridicas, tanto em significado, quanto em extensio”.”

Portanto, ¢ de suma importincia registrar que o baixo indice de utilizacio
de defesas por parte do executado nio deve e nio pode ser interpretado como
desnecessidade da sua existéncia. O indice de 58,2% das execugdes extintas por
falhas das mais diferentes naturezas, atribuiveis ao credor/exequente, evidencia
a necessidade de controle da legitimidade da cobranca de créditos puablicos pelo
Judicidrio, a fim de fazer valer os preceitos do Estado democrdtico de direito.

6. "Art. 202. O termo de inscricdo da divida ativa, autenticado pela autoridade competente, indicaréa obrigatoriamente:
| — 0 nome do devedor e, sendo caso, 0 dos corresponsaveis, bem como, sempre que possivel, o domicilio ou a resi-
déncia de um e de outros;

Il - a quantia devida e a maneira de calcular os juros de mora acrescidos;

Il — a origem e a natureza do crédito, mencionada especificamente a disposicdo da lei em que seja fundado;

IV —a data em que foi inscrita;

V —sendo caso, 0 nimero do processo administrativo de que se originar o crédito.

Paragrafo tnico. A certiddo contera, além dos requisitos deste artigo, a indicacdo do livro e da folha da inscricdo.

Art. 203. A omissdo de quaisquer dos requisitos previstos no artigo anterior ou o erro a eles relativo sdo causas de
nulidade da inscricdo e do processo de cobranca dela decorrente, mas a nulidade poderd ser sanada até a decisao
de primeira instancia, mediante substituicdo da certiddo nula, devolvido ao sujeito passivo, acusado ou interessado, o
prazo para defesa, que somente podera versar sobre a parte modificada” (Brasil, 1966).

7. Freitas ainda destaca que: "Assim, a subordinacdo da administracéo publica ndo é apenas a lei. Deve haver o respeito
a legalidade sim, mas encartada no plexo de caracteristicas e ponderacdes que a qualifiquem como razoavel. Nao
significa dizer que se possa alternativamente obedecer a lei ou ao direito” (Freitas, 2009, p. 61; Porto, 2010, p. 48).
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Ademais, o baixo indice de sucesso das defesas apresentadas, por si s6, nao
permite concluir que as questoes suscitadas nio possuiam fundamento. O nimero
apurado nao segrega as defesas que foram julgadas desfavoravelmente ao devedor
com exame de mérito e aquelas que foram julgadas de forma desfavoravel por
questoes prefaciais a0 mérito. Assim, a m4 utilizagio da técnica processual por
parte dos profissionais que atuaram nas execugoes fiscais representa um percentual
nao apurado entre os motivos que ensejaram a rejeicao das defesas em juizo.

3 ANALISE CRITICA DOS DADOS DA PESQUISA

3.1 Exercicio da defesa no processo de execucao fiscal

A atuagao do demandado, no ambito do processo, seja ele de corte civil, penal,
fiscal ou administrativo, tem seu primeiro alicerce nas normas constitucionais
que conferem o szatus de direito fundamental a ampla defesa. A ratio da seguinte
proposigao reside na necessidade de, por um lado, respeitar-se o devido processo
legal (Artigo 5°, inciso LIV, da CF/1988), coroldrio do Estado democritico de
direito e, por outro, garantir que todos aqueles que possam vir a se prejudicar em
decorréncia da decisao, estejam em condigoes de participar e influir no deslinde
da controvérsia.

Nio 4 toa, as constituigoes modernas consagraram direitos de raiz processual no
seu rol de direitos fundamentais. No Brasil, ¢ de ciéncia geral a inser¢ao do principio
da igualdade (Artigo 5°, capur, da CF/1988), da motivagao das decisdes (Artigo 93,
inciso IX, da CF/1988), da publicidade (Artigo 5°, inciso LX, da CF/1988) e, por
fim, mas nio menos importante, a garantia do contraditério e da ampla defesa (Arti-
go 5¢, inciso LV, da CF/1988), entre outros, na Constitui¢io brasileira.®

A garantia de defesa, assim, algada ao plano constitucional, consagra-se como
a contrapartida necessdria ao exercicio do direito de a¢io (Couture, 1997, p. 90).
O contraditério, ndo apenas entendido como a necessidade de bilateralidade da
audiéncia, prospera como o direito de participar e influir na formagio do juizo

(Alvaro de Oliveira, 2003, p. 227).

No que tange especificamente a execugio fiscal, o discurso merece ainda uma
ulterior precisdo. Ocorre que toda a sistemdtica da execugao fiscal carrega no seu Amago
uma relagio entre Estado e individuo, fisco e contribuinte. Assim sendo, por ser um
processo estruturado em uma s6 diregao — “Estado-exequente”; “individuo-executado”
—, o direito de defesa merece ainda maior respeito, sob pena de potencial sujei¢ao do
povo ao livre-arbitrio do poder estatal. E neste contexto, portanto, que se insere a
temdtica das defesas do executado no processo de execugio fiscal.

8. Sobre o tema dos principios constitucionais processuais ver Nery Junior (2002) e Porto (2009).
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A normativa vigente no Brasil permite aquele que se submete a uma execugio
fiscal basicamente dois tipos de defesa: a via dos embargos a execugio fiscal; e a
possibilidade de manejo da excecdo de pré-executividade.

Quanto ao primeiro, em razao dos limites cognitivos préprios de uma agio
executiva, estrutura-se como uma acio autbnoma, voltada a desconstituicao do
titulo executivo. As matérias arguiveis, no entanto, nao sofrem limitagio, pois a
verdadeira abertura dada pelo Artigo 745, inciso V, do CPC permite uma cognicio
plena no plano horizontal.” Como se vé, preferiu o legislador a cautela, vez que
permite ao executado/embargante deduzir todas as alegagoes possiveis que possam
fundamentar sua defesa. Fornaciari Junior esposa a mesma orientagio, dizendo:

Como a execu¢do da divida ativa da Fazenda publica corresponde a execu¢io
fundada em titulo extrajudicial, oferece-se ao devedor uma amplitude maior no
que pertine as matérias dedutiveis por meio de embargos (Artigo 745, do CPC).
Tal se prende ao fato de que se abriu mao de um processo de conhecimento ¢ o titulo
encontra-se pela primeira vez passando pelo crivo do Poder Judicidrio. Assim, toda
a matéria que poderia ser deduzida em contestagio no processo de conhecimento
pode ser alegada nos embargos do devedor. Nao hd qualquer restri¢ao, mormente
diante da forma pelo qual foi o titulo constituido (Fornaciari Junior, [s.d.]).

Nesse ponto, faz-se necessdrio referir que a redagao do Artigo 745 do Cédigo
de Processo Civil (CPC) foi alterada, reduzindo o espectro de matérias dedutiveis
na defesa do executado. Segundo a nova redagao:

Art. 745. Nos embargos, poderd o executado alegar:

I — nulidade da execugio, por nao ser executivo o titulo apresentado;
II — penhora incorreta ou avalia¢io errdnea;

[T — excesso de execucio, ou cumulagio indevida de execugoes;

IV — retencio por benfeitorias necessdrias ou tteis, nos casos de titulo para entrega
de coisa certa (Art. 621);

V — qualquer matéria que lhe seja licito deduzir como defesa em processo de conhecimento

(Brasil, 1973).

Percebe-se que, muito embora o legislador tenha tentado impor limites aos
temas passiveis de discussao em sede de embargos, verifica-se verdadeira cliusula
de abertura no Artigo 745, inciso V, do CPC. Isto porque, tal como na redagio
original, o referido inciso permite ao embargante deduzir toda a matéria que seria
licita arguir no processo de conhecimento. A posi¢ao defendida é no sentido de se
impor cautela na aplicagao analégica de dispositivos da execugio civil. Neste caso,
ainda que aplicada a novel redacdo, nao se verificaria qualquer modificagio signi-
ficativa, pois o embargante continuaria a poder arguir toda a matéria de defesa.

9. Sobre os planos da cognicéo judicial, ver Watanabe (2000).
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No entanto, a Lei de Execugao Fiscal instituiu em seu Artigo 16, § 1°, o requi-
sito do depésito prévio. Logo, extrai-se que o depésito é conditio sine qua non para a
apresentago de embargos. De fato, para que seja suspensa a execugdo, é necessirio
que o juizo esteja seguro, isto é, hd de se garantir o pagamento do crédito fazenddrio
que goza de exigibilidade, certeza e liquidez para que seja possivel a afronta do devedor
pela via dos embargos.

Com a edigio das Leis n* 11.232/2005 e 11.382/2006 que instituiram novo
regime ao processo de execug¢ao, passou-se a debater a questdo referente a atribuicao
de efeito suspensivo. Enquanto antes a regra era a suspensio da execugao civel,'
agora se tem como exce¢io. Como referem Marinoni e Arenhart (2007, p-299):

O sistema executivo instituido pelas Leis n® 11.232/2005 e 11.382/2006 eliminou a re-
gra da suspensividade da execugio diante da apresentagio de reagio — agora impugnagio
ou embargos do executado (Arts. 475-M e 739-A do CPC). O Art. 475-M objetivou

permitir o prosseguimento da execugio, nio obstante a apresentagio de impugnacio.

Alguns magistrados vém entendendo que as referidas normas sao aplicéveis a
execugio fiscal, de modo que os embargos do devedor, por simetria, nio deveriam
ter efeito suspensivo.'' E, por exemplo, como tem decidido o Superior Tribunal

de Justica (STJ):

Processual civil. Embargos & execugio fiscal. Efeito suspensivo. Lei n® 11.382/2006.
Reformas processuais. Inclusao doart. 739-A no CPC. Reflexos na Lei n®6.830/1980.
“Didlogo das fontes”. 1. Apds a entrada em vigor da Lei n® 11.382/2006, que in-
cluiu no CPC o Art. 739-A, os embargos do devedor poderio ser recebidos com
efeito suspensivo somente se houver requerimento do embargante e, cumulativa-
mente, estiverem preenchidos os seguintes requisitos: a) relevincia da argumenta-
¢i0; b) grave dano de dificil ou incerta reparagio; e ¢) garantia integral do juizo. 2.
A Lei de Execugoes Fiscais (Lei n° 6.830/1980) determina, em seu Art. 19, a aplicagdo

10. Redacdo antiga: Artigo 739, § 12, CPC — os embargos serdo sempre recebidos com efeito suspensivo.

11. "Agravo legal. Embargos a execucdo fiscal. Efeitos da interposicao. Suspensdo da execucdo. Necessidade de veros-
similhanca e possibilidade de grave dano de dificil ou incerta reparacdo, além de garantia prestada em valor suficiente.
1. Na hipotese, quando proferida a decisdo agravada, ja estavam vigentes os dispositivos da Lei ne 11.382/2006, que suprimi-
ramo § 12 doArt. 739 do CPC, que preceituava deverem os embargos ser sempre recebidos com efeito suspensivo, bem como
acrescentaram o Art. 739-A ao CPC, o qual preceitua, de regra, que os embargos do executado ndo terdo efeito suspensivo,
salvo se, a requerimento da embargante, houver relevancia na fundamentacéo e o prosseguimento da execugao possa causar
a0 executado grave dano de dificil ou incerta reparacéo. 2. N&o se vislumbram empecilhos a aplicacdo do aludido dispositivo
as execucdes fiscais, pois que, de acordo com o Art. 1° da Lei de ExecucGes Fiscais, as normas do Cadigo de Processo Civil
aplicam-se subsidiariamente ao processo executivo, quando com estas nao colidentes. Nesse interim, impende destacar que,
na LEF, ndo ha previsdo de que os embargos a execugdo serdo recebidos no efeito suspensivo; deveras; tal ilagdo decorria de
aplicacéo do § 12 do Art. 739 do CPC, o qual foi revogado pela Lei n® 11.382/2006. Do mesmo modo, restou alterado o Art.
791, inciso |, do CPC. 3. Assim, 0s embargos a execucdo fiscal, recebidos j& na vigéncia da Lei ne 11.382/2006, somente terdo
0 conddo de suspender a execugao fiscal se, além de houver garantia do juizo, haja verossimilhanca na alegacéo e o prosse-
guimento da execucdo , manifestamente, possa causar grave dano de dificil ou incerta reparacao, ex vi do Art. 739-A, § 1¢,
do CPC. Outrossim, conforme se verifica da parte final do dispositivo, exige-se que a execucdo esteja garantida por penhora,
depdsito ou caucdo suficientes, ou seja, que haja razodvel correspondéncia entre a garantia prestada nos autos e o valor da
divida. 4. Nao ha inconstitucionalidade no tocante ao Artigo 739-A, do CPC, mormente porque ndo se esta a autorizar even-
tual hasta publica sem qualquer garantia ao devedor e tampouco este sera impedido de continuar na defesa de seu direito €,
se acaso providos os embargos, em qualquer instancia. 5. Agravo legal improvido” (Brasil, 2009¢).
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subsididria das normas do CPC. 3. As alteracdes promovidas pela Lei n® 11.382/20006,
notadamente o Art. 739-A, § 1°, do CPC, sao plenamente aplicdveis aos processos
regidos pela Lei n® 6.830/1980. Precedentes do STJ. 4. Hipétese em que o tribunal
de origem nio aferiu risco de grave dano de dificil ou incerta reparagio. A revisio
desse entendimento demanda o revolvimento do acervo fético-probatério, vedado
nos termos da Stmula 7/STJ. 5. Agravo regimental nao provido (Brasil, 2009b).

Com a devida vénia ao entendimento assentado pelos nobres julgadores, a
aplicagio cria uma situagio paradoxal ao contribuinte. Esquecem os defensores
da aplicagdo analdgica da reforma, que, a0 mesmo tempo em que mudou a for-
ma de atribuigio de efeito suspensivo — Artigo 739-A, caput do CPC —, revogou-se
o Artigo 737 do Cédigo de Processo Civil'? que impunha a garantia do juizo como
condi¢io de admissibilidade dos embargos. E o que os processualistas Marinoni e
Arenhart (2007, p. 300) chamam de “técnica dos pesos e contrapesos”. Ao se atribuir
uma vantagem ao credor, autorizando o prosseguimento da execucio, equilibra-se a
relagdo, garantindo que o devedor, mediante a apresentagio de argumentos razodveis,
possa convencer o julgador e tenha agregado efeito suspensivo aos seus embargos.

Na execugio fiscal, o desejado equilibrio nao foi observado. Em julgamento
paradigmadtico, a Segunda Turma do STJ, por unanimidade, estabeleceu o enten-
dimento de que a concessdo de efeito suspensivo aos embargos a execugao fiscal
depende do preenchimento cumulativo dos seguintes requisitos: 7) relevincia
da argumentagao; i7) grave dano de dificil ou incerta reparacio; e iii) garantia

integral do juizo."

12. "Art. 737. Nao séo admissiveis embargos do devedor antes de seguro o juizo:
| — pela penhora, na execucdo por quantia certa;
I - pelo depdsito, na execucdo para entrega de coisa” (Brasil, 2008). Esta redacao foi revogada pela Lei ne 11.382/2006.

13. "Processual civil. Embargos a execugao fiscal. Efeito suspensivo. Lei n? 11.382/2006. Reformas processuais. Incluséo do
Art. 739-A no CPC. Reflexos na Lei ne 6.830/1980. “Didlogo das fontes”. 1. Apos a entrada em vigor da Lei ne-11.382/2006,
que incluiu no CPC o Art. 739-A, os embargos do devedor poderao ser recebidos com efeito suspensivo somente se houver
requerimento do embargante e, cumulativamente, estiverem preenchidos os sequintes requisitos: a) relevancia da argumen-
tacao; b) grave dano de dificil ou incerta reparacdo; e ) garantia integral do juizo. 2. A novel legislagdo é mais uma etapa da
denominada reforma do CPC, conjunto de medidas que vém modernizando o ordenamento juridico para tornar mais célere e
eficaz o processo como técnica de composicdo de lides. 3. Sob esse enfoque, a atribuicdo de efeito suspensivo aos embargos
do devedor deixou de ser decorréncia automatica de seu simples ajuizamento. Em homenagem aos principios da boa-é e da
lealdade processual, exige-se que o executado demonstre efetiva vontade de colaborar para a répida e justa solugdo do litigio
e comprove que o seu direito é bom. 4. Trata-se de nova concepcéo aplicada a teoria geral do processo de execucdo, que, por
essa ratio, reflete-se na legislacdo processual esparsa que disciplina microssistemas de execucdo, desde que as normas do
CPC possam ser subsidiariamente utilizadas para o preenchimento de lacunas. Aplicacdo, no dmbito processual, da teoria do
"didlogo das fontes”. 5. A Lei de Execucdes Fiscais (Lei n® 6.830/1980) determina, em seu Art. 12, a aplicacdo subsidiaria das
normas do CPC. N&o havendo disciplina especifica a respeito do efeito suspensivo nos embargos a execugao fiscal, a doutrina
e a jurisprudéncia sempre aplicaram as regras do Codigo de Processo Civil. 6. A interpretacdo sistematica pressupde, além da
andlise da relagdo que os dispositivos da Lei 6.830/1980 guardam entre sj, a respectiva interagdo com os principios e regras
da teoria geral do processo de execucdo. Nessas condicGes, as alteracdes promovidas pela Lei 11.382/2006, notadamente o
Art. 739-A, § 1¢, do CPC, sdo plenamente aplicaveis aos processos regidos pela Lei n¢ 6.830/1980. 7. Nao se trata de privilégio
odioso a ser concedido a Fazenda publica, mas sim de justificavel prerrogativa alicercada nos principios que norteiam o Estado
social, dotando a administracdo de meios eficazes para a célere recuperacao dos créditos publicos. 8. Recurso especial ndo
provido” (Brasil, 2008).
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Na esteira desse raciocinio, a reforma ora versada busca o reequilibrio das
posicoes juridicas ocupadas pelas partes processuais, revigorando a antiga premissa
de que o titulo executivo goza da presungio de certeza e liquidez, para determinar
que a execugdo s6 deverd ser suspensa quando o executado demonstrar relevantes
fundamentos fdticos e juridicos em seu favor. Sem prejuizo, visando a celeridade e
eficdcia do processo de execugio, o efeito suspensivo somente serd concedido se o
juizo estiver integralmente garantido (Brasil, 2008).

Ocorre que a li¢do colhida na doutrina processualista parte do pressuposto
que o titulo executivo que ampara a execucio civel tem como trago fundamental
a “livre e desembaracada manifestacio de vontade” das partes que celebraram um
negdcio juridico. Eis o nascedouro de toda a diferenca.

Enquanto a execugio civel tem na sua origem um negdcio juridico celebrado
livriemente e pactuado por partes capazes, a execugdo fiscal tem, em geral, uma
obrigacio ex lege que ¢ “imposta” aos cidaddos. Presuntivamente, tem-se como
subsumida a moldura legal ao suposto fato gerador para, assim, criar-se um titulo
executivo com o condao de produzir toda a sorte de inconvenientes ao cidadao.
Esta diferenca precisa ser destacada e percebida quando da aplicagio do Cédigo de
Processo Civil s execucoes fiscais.

Em nao raras oportunidades, como a CDA ¢ constituida unilateralmente,
¢ na execugio fiscal que o particular tem a primeira oportunidade de dialogar
com o suposto devedor. Neste momento, poderd se descobrir que o fato gerador
nao ocorreu ou simplesmente nio teve a dimensdo posta pela CDA. Ainda que
isto seja questiondvel, o executado somente poderd apresentar a sua defesa, ante
a nova interpretagdo, com ocorréncia simultdnea dos requisitos destacados pelo
STJ, a saber: i) relevincia da argumentagao; 77) grave dano de dificil ou incerta
incerta reparagio; e 77i) garantia integral do juizo.'

14. "Processual civil. Embargos a execucdo fiscal. Efeito suspensivo. Lei ne 11.382/2006. Reformas processuais. Inclusdo do
Art. 739-A no CPC. Reflexos na Lei n° 6.830/1980. “Didlogo das fontes”. 1. Apds a entrada em vigor da Lei 11.382/2006,
que incluiu no CPC o Art. 739-A, os embargos do devedor poderdo ser recebidos com efeito suspensivo somente se houver
requerimento do embargante e, cumulativamente, estiverem preenchidos os sequintes requisitos: a) relevancia da argumen-
tacdo; b) grave dano de dificil ou incerta reparacao; e ¢) garantia integral do juizo. 2. A novel legislacdo é mais uma etapa
da denominada reforma do CPC, conjunto de medidas que vém modernizando o ordenamento juridico para tornar mais
célere e eficaz o processo como técnica de composicdo de lides. 3. Sob esse enfoque, a atribuicdo de efeito suspensivo aos
embargos do devedor deixou de ser decorréncia automética de seu simples ajuizamento. Em homenagem aos principios da
boa-fé e da lealdade processual, exige-se que o executado demonstre efetiva vontade de colaborar para a rapida e justa
solucéo do litigio e comprove que o seu direito é bom. 4. Trata-se de nova concepcdo aplicada a teoria geral do processo de
execucdo, que, por essa ratio, reflete-se na legislacdo processual esparsa que disciplina microssistemas de execucdo, desde
que as normas do CPC possam ser subsidiariamente utilizadas para o preenchimento de lacunas. Aplicagdo, no ambito
processual, da teoria do “dialogo das fontes”. 5. A Lei de ExecucGes Fiscais (Lei n® 6.830/1980) determina, em seu Art. 12, a
aplicacdo subsidiaria das normas do CPC. Nao havendo disciplina especifica a respeito do efeito suspensivo nos embargos
a execucdo fiscal, a doutrina e a jurisprudéncia sempre aplicaram as regras do Codigo de Processo Civil. 6. A interpretacdo
sistematica pressupde, além da analise da relacdo que os dispositivos da Lei n 6.830/1980 guardam entre si, a respectiva
interacdo com os principios e regras da teoria geral do processo de execucdo. Nessas condices, as alteracdes promovidas
pela Lei n¢ 11.382/2006, notadamente o Art. 739-A, § 12, do CPC, sdo plenamente aplicaveis aos processos regidos pela Lei
n® 6.830/1980. 7. Nao se trata de privilégio odioso a ser concedido a Fazenda publica, mas sim de justificavel prerrogativa
alicercada nos principios que norteiam o Estado social, dotando a administracao de meios eficazes para a célere recuperacdo
dos créditos publicos. 8. Recurso especial néo provido” (Brasil, 2008).
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A interpretagdo proposta estd longe de compreender o sistema de forma
sistemdtica. Como chamar de interpretacio sistemdtica a exegese que simples-
mente deixa de lado dispositivos do Cédigo Tributdrio Nacional e, inclusive, da
CF/1988? Como ji dito aqui, quando se trava debate na seara tributdria, nao se
pode esquecer que a CF/1988 é minuciosa no tema. Se a CF/1988 reservou a lei
complementar determinadas questdes (Artigo 146), ndo se pode aplicar de olhos
fechados dispositivos de lei ordindria. Nao hd de se falar em hierarquia, mas sim
em reserva de competéncia.

O Cédigo Tributdrio Nacional autoriza a suspensio da exigibilidade do crédito
tributdrio quando depositado em juizo o seu montante integral (Artigo 151, inciso
IT). Se o embargante realizou tal providéncia, atendeu  lei complementar que rege
a matéria tributdria e cumpriu com o requisito imposto pelo pardgrafo primeiro
do Artigo 16 da LEE. Nio existe nenhuma outra exigéncia na legislagio prépria
da espécie, e transplantar normas jusprivatistas pela metade para prejudicar apenas
um lado da relagdo juridica processual nao é a melhor interpretagio do direito. Se a
interpretagao dita “sistemdtica” admite a aplicacao do Artigo 739-A do CPC a exe-
cugio fiscal, terd a mesma interpretagao revogado o requisito de admissibilidade dos
embargos a execugio fiscal como ocorreu com o Artigo 737 do CPC? Por certo que
ndo. Entdo, com o devido respeito, esta posi¢ao nao parece acertada.”

Como se vé&, uma série de 6bices 2 eficdcia da propositura da acio de embargos a
execugio fiscal dificulta o exercicio do direito de defesa. O meio ordindrio de exercicio
do contraditério no processo de execugio fiscal, portanto, ¢ amplo na cogni¢io, mas
restrito no acesso.

Diferente é o regime da excegdo de pré-executividade, no qual o executado
pode, mediante simples requerimento no bojo do processo executivo, arguir as
matérias conheciveis de oficio pelo juiz. Cabe objecao, entretanto, desde que o
vicio seja constatdvel de plano, sem necessidade de dilagao probatéria, segundo
orientacio remansosa do ST].!¢

Como se vé&, a CDA, por gozar da qualidade de titulo executivo, limita a
cogni¢ao no 4mbito do processo executivo apenas as matérias cujo conhecimento
pode se dar de oficio. Porém, resta ao executado a faculdade de propor uma agio
autdbnoma — embargos a execucio fiscal — se deseja trazer ao conhecimento do juizo
matérias fora deste rol. Em linhas gerais, assim se estrutura a sistemdtica das defesas
do executado. No préprio processo de execugio, apenas as matérias cognosciveis
de oficio, enquanto para as demais, impde-se a necessidade de propositura de uma
acdo autdnoma — embargos A execu¢ao ou agio anulatdria, por exemplo.

15. Esse debate é aprofundado no ensaio de Porto (2010, p. 176).

16. Sumula n¢ 393 do STJ: "A excecdo de pré-executividade é admissivel na execucao fiscal relativamente as matérias
conheciveis de oficio que ndo demandem dilacdo probatéria” (Brasil, 2009a).
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Evidentemente, a estruturagio de um processo “de mo dnica’, em que toda
técnica processual parte da posicao juridica do Estado como exequente e do cidadio
como executado, por si s6, merece atengdo redobrada. Soma-se a isto a necessidade de
propositura de agio autbnoma para exercer o direito constitucionalmente consagrado
da ampla defesa — ainda que a via administrativa permita prévia discussao em alguns
casos —, salvo nas hipéteses residuais da excecio de pré-executividade. Agao, esta, que
impoe uma série de obstdculos ao executado para que este consiga obter éxito no pleito,
resultando em um processo cuja ratio nao privilegia a paridade de armas.

A constatagdo — tomada como premissa pelo operador — nio inviabiliza, entre-
tanto, que o sistema funcione de maneira a respeitar os direitos do contribuinte. Ha,
todavia, a necessidade de mirar com atencio a pratica, para verificar, na casuistica,
se o efetivo contraditério, entendido como participagdo para a decisao final, nao seja
minado por uma técnica processual que, sem davida alguma, estrutura-se de maneira
a buscar a satisfagio do crédito executado.

O equilibrio entre o respeito as garantias inerentes ao Estado democrético
de direito e a manutengao de um sistema assim posto ¢ frégil, porém possivel.

3.2 A busca pela eficiéncia e efetividade na execucao fiscal sem ofensas as
garantias constitucionais-processuais

A pesquisa trouxe niimeros relevantes que reclamam a atengao das autoridades
publicas. Em se mantendo o szatus quo, trés problemas, ao menos, surgirio no
curto e no médio prazos: i) o Judicidrio ndo dard conta da satisfagao dos créditos
submetidos a execugio fiscal; 77) o custo para satisfagio do crédito tende a au-
mentar; e iiz) o indice de sucesso das demandas propostas tende a reduzir.

Como esse cendrio desalentador nao ¢ pretendido por ninguém, algumas
providéncias devem ser adotadas imediatamente. A primeira delas, como sugere o
relatério, é a modificacio da sistemdtica ou “desenho institucional”.

Antes mesmo de se cogitar alguma modificagio legislativa ou talvez ir mais
além e transformar a execucio fiscal em cobranca administrativa, dever-se-iam
repensar alguns paradigmas apontados na pesquisa. Segundo o relatério:

Este estudo evidenciou auséncia de visdo sistémica no processamento do executivo
fiscal. Ainda que exista preocupacio generalizada com o tema, identificou-se baixo
grau de cooperagio entre os atores intervenientes (poderes Judicidrio, Legislativo e
Executivo e advocacia, publica ou privada). Isto resulta em problemas de coordenacio
entre as organizagoes envolvidas, em especial no setor publico.

Para promover melhorias neste aspecto, sugere-se adotar medidas no sentido de:
i) compartilhamento efetivo das informagoes existentes, por exemplo, a respeito
do devedor e de seus bens, de modo a tornar mais rdpidas e efetivas a citacio e a
penhora, fases comprovadamente criticas do processo; e i) promogio de didlogo
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interinstitucional sobre o fluxo da execucdo fiscal, visando a construgio de
solucdes que, respeitando o papel desempenhado por cada um dos atores, resul-
tem na integragio das organizagoes e dos fluxos administrativos e processuais da
execucio fiscal (anexo B, p. B35-B36).

A equipe da pesquisa ouviu de um magistrado durante a coleta de dados
que “nao adianta que o Poder Executivo assuma a tarefa do Judicidrio se mesmo
nas suas préprias diligéncias jd nao as executa bem”. Com razio o experiente juiz,
pois a pesquisa identificou que muitas execugdes ji chegam natimortas ao Poder
Judicidrio, de sorte que as providéncias para evitar tal situagio limite poderiam
ser adotadas imediatamente, sem necessidade de intervenciao legislativa. Se os
credores fossem identificados e cobrados tao logo se apurasse o crédito tributdrio,
diminuiriam o niimero de empresas extintas irregularmente e as dificuldades na
localizagao do devedor — dois dos maiores problemas apurados na coleta de dados.

Por derradeiro, pode-se afirmar que a modificagio no procedimento, espe-
cialmente no que diz respeito as defesas e aos recursos do executado, pouco ou
nada podem contribuir para o equacionamento do problema das execugoes fiscais.
Se, como apurado, apenas 4,4% dos casos sofrem exce¢io de pré-executividade
e tao somente 6,4% das execugdes sdo embargadas, conclui-se que a extingao de
mecanismos de defesas aceleraria pouco mais de 10% das execugoes fiscais. Por sua
vez, o retrocesso em termos civilizatdrios seria equivalente ha 100 anos na histéria,
0 que certamente nio se pode admitir.

Logo, os problemas cruciais da execugio fiscal nio estdo localizados, como
se poderia imaginar, na existéncia de defesas ou recursos em excesso que possibi-
litariam ao devedor se furtar ao pagamento. O né gérdio da execugio fiscal estd
no ajuizamento tardio e nas agruras na fase de citagio, de modo que, depois de
transposto grande lapso temporal, ou se verifica a ocorréncia de prescri¢io ou
decadéncia, ou sequer serd encontrado o devedor ou bens capazes de satisfazer o
crédito exequendo.

Na mesma linha, o modelo estrutural administrativo precisa ser revisto. Nao
adianta imaginar que o processo virtual ird resolver os gargalos porque, segundo se
apurou com a pesquisa, as rotinas e os hdbitos do processo fisico foram simples-
mente transportados para o ambiente virtual, o que significa dizer que as mazelas
e dificuldades da execugio fiscal no modelo fisico persistirio no novo meio. Vale
transcrever algumas das sugestoes apontadas, compartilhadas pelos pesquisadores:

Ainda que essas questoes digam respeito a dimensdo cultural da organizagio da
Justica, de dificil transformacio em curto ou médio prazo, a solugdo passaria por:
i) formular novos modelos de gestdo, com foco em resultados e atentos as pecu-
liaridades do servico ptblico; i) criar espagos de discussdo e troca de experiéncias
entre magistrados e servidores, que permitam a construcio de solugoes coletivas
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e a disseminagdo de boas prdticas; ii7) investir na qualidade da informacio e em
bases de dados consistentes, capazes de produzir relatérios gerencialmente tteis e
confidveis; e v) profissionalizar a gestdo, recorrendo, inclusive, & contratagio de
servidores com qualificagio especifica.

O sucesso da politica de digitalizagao e virtualizagio de processos judiciais depende,
em grande medida, da revisio do modelo de organizagio e gestao administrativa
da Justi¢a nos termos acima indicados. Da forma como vem sendo implementada,
reproduzem-se em meio virtual os mesmos vicios e fatores geradores de ineficiéncia
que se pretende combater (anexo B, p. B36).

4 CONCLUSAO

A busca por um processo executivo fiscal eficiente ¢ iniciativa comungada por todos
os operadores nele envolvidos — partes, procuradores, juizes, e advogados publicos.
Um pais em franco desenvolvimento como o Brasil necessita de um sistema 6timo
de cobranca das obrigagoes tributdrias. A premissa, portanto, ¢ unanime.

Os resultados da pesquisa demonstram uma série de gargalos, que, juntos,
colaboram para o caos em que hoje se encontra o sistema judicidrio brasileiro.
Os niimeros servem para averiguar quando e onde ocorrem desperdicios de tempo
e dinheiro durante o iter processual. O que se pode extrair deles, entretanto, nao
sao somente atividades a serem melhoradas; mais que isto, a pesquisa serve como
um exame completo no corpo de um doente.

No que tange especificamente as defesas do executado, verifica-se: 7) baixo
indice de utilizagao do expediente, considerando-se o total de processos analisados;
i7) médio indice de procedéncia dos embargos e baixo indice para a excecio de
pré-executividade; e 77i) alto indice de extingdo da execu¢do por razdes alheias a
atividade do executado.

Essas trés informagoes combinadas levam, a primeira vista, 2 constatagio de
que, em tese, o exercicio das defesas na execugio fiscal ocorre marginalmente, o que,
portanto, legitimaria uma eventual mudanga do sistema, de forma a restringi-las ou
remodeld-las. A conclusao, ao contrdrio da premissa, é controversa, como argumentou
este ensaio.

Nao parece que o foco do problema seja atingido quando dos dados sio
extraidas estas constatacoes. Isto porque, em primeiro lugar, os mecanismos de
defesa, longe de serem de ficil acesso ao jurisdicionado, muitas vezes impoem
uma série de requisitos para seu exercicio. Em segundo lugar, a CF garante, de
forma expressa, o direito fundamental & ampla defesa, estruturado, entre outros,
pela garantia do contraditério e da paridade de armas. Longe de oferecer um
dbice A consecugio de uma justica efetiva e eficiente, os mecanismos de defesa do
executado servem, de um lado, a equalizagdo de um processo de “mao tnica’ e,
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de outro, as partes para que influam e participem do julgamento, garantindo a
correta aplicagao do direito em uma execugao muitas vezes eivada de vicios.

Nao se diga, por tltimo, que serd a reestrutura¢io dos mecanismos de defesa a
garantir uma transformacio do processo de execugao fiscal. Longe disto, os niimeros
demonstram que no mdximo 10% dos processos sofreriam alguma influéncia no
caso de mudanca.

O investimento em estratégias de gestao cartorial, a aten¢do especial aos requi-
sitos para a formagcdo do titulo executivo e o adiantamento da cobranga para logo
quando constituida a divida poderiam, af sim, levar a efeito uma efetiva mudanga —
para melhor —, que trouxesse ao processo de execugio fiscal maior eficiéncia no que
tange tanto a prestacao jurisdicional quanto ao exercicio — necessdrio — das garantias
conferidas ao contribuinte.

O novo desenho a ser emprestado a execugio fiscal passa pela reestruturacio
do processo de citagdo, pela simplificagao de rotinas internas no cartério, pela
diminui¢ao do formalismo de certos expedientes e por uma maior eficiéncia na
propositura de execu¢des — estas, com menos vicios. O exercicio do direito de
defesa, da forma como se d4, hoje, longe estd de prejudicar o normal andamento
do processo. Sua importincia estd em garantir a participacio e a influéncia do
executado no convencimento judicial, quando assim entender indispensdvel.

Em um procedimento com cognigio tao restrita, cuja exequibilidade nao
advém de um prévio processo judicial, a defesa, muito antes de constituir um
obstdculo a eficiéncia e A efetividade, constitui a contrapartida necessaria conferida
ao contribuinte.
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CAPITULO 15

0 “PROCESSO” COMO “PROCESSO":
A RELACAO JURIDICA PROCESSUAL E O PROCESSO
PRODUTIVO DE UM SERVICO PUBLICO

Mauro Oddo Nogueira®
Paulo Eduardo Alves da Silva**

1 INTRODUCAO: A CRISE DA JUSTICA BRASILEIRA
E UM PROBLEMA DE GESTAO PUBLICA

Criticas agudas a eficiéncia da Justica brasileira ji se tornaram lugar-comum.
As caracteristicas de ineficiéncia, de morosidade e de “injustica” que lhe sio
atribuidas talvez sejam tdo antigas quanto ela prépria. Observe-se que, dada a
natureza do direito, a ineficiéncia da Justica, grande parte das vezes, acaba por
tornd-la igualmente ineficaz no sentido de assegurar a integridade dos direitos
dos cidadaos. Diante disto, ndo faltam estudos que tenham por objetivo enten-
der suas mazelas, identificar suas causas e propor solucoes. Todavia, a despeito
de diversos avangos no sentido do aumento da eficiéncia da Justica, as criticas
ainda persistem, e a sensagdo de que a justica ainda ndo estd ao alcance da
sociedade ainda ¢é generalizada (Ipea, 2010). Isto nos leva a supor que ainda
resta muito a caminhar para que os direitos de cidadania decorrentes do acesso
universal a justica, pedra fundamental para o Estado democrdtico que o Brasil
pretende de fato ser, sejam assegurados a totalidade de seu povo.

Este capitulo pretende oferecer uma contribuigao nessa caminhada a par-
tir de um olhar incomum e pouco ortodoxo, mas que tem ganhado progressivo
espago e aten¢io no debate sobre a chamada “crise da justi¢a” e do direito pro-
cessual civil: a investigagdo e andlise da gestdao e do funcionamento do sistema
de justica. Por esta nova perspectiva metodoldgica, as causas da morosidade,
ineficiéncia e ineficdcia da Justiga, o formalismo processual, a percep¢io geral
negativa da atuagio do Poder Judicidrio etc. ndo decorrem apenas de falhas
na legislagao processual ou da interpretago juridica dos institutos processuais,

E* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacéo, Regulacdo e Infraestrutura
Diset) do Ipea.

** Professor da Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto da Universidade de Sao Paulo (FDRP/USP); e pesquisador visitante do Ipea.
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mas da inexisténcia de um modelo racional de gestao e do precdrio funciona-
mento dos érgaos do sistema de justica.'

O relatério Custo unitdrio do processo de execugio fiscal na Justica Federal, pro-
duzido pelo Ipea como resultado de cooperagio institucional com o Conselho Na-
cional de Justica (CN]), traz uma ampla e vigorosa pesquisa baseada nessa nova
perspectiva metodoldgica (anexo B). Seus resultados sio muito eloquentes e su-
gerem alguns elementos que podem ser tomados como paradigmdticos, enquanto
parte dos fatores determinantes de diversas das mazelas dos processos judiciais.

Este capitulo visa fazer uma reflexao sobre os dados do relatério da pesquisa
do Ipea e do CNJ a partir da perspectiva tedrica das ciéncias da organizacio da
produgio (administragio organizacional e engenharia de produgao). Pretende siste-
matizar os pontos de contato entre estas ciéncias, a organiza¢io da Justica e o direito
processual e, assim, contribuir para um didlogo cientifico entre estas duas 4reas de
conhecimento em sua aplicagio sobre um tnico objeto de estudo: a organizacio e
o funcionamento do sistema de justica.

A principal questao que enfrenta diz respeito as possibilidades e limites da
identificagio do processo judicial como um processo produtivo de um servi¢o pui-
blico para, assim, buscar um aproveitamento do ferramental tedrico desenvolvido
pelos estudos da administragao ou da engenharia de produgio. Para tanto, tem
como ponto de partida a recuperagio de institutos fundamentais do direito proces-
sual que podem ter alguma relacio com esse didlogo interdisciplinar — o conceito de
processo judicial e de procedimento, a ideia de tutela jurisdicional e a distingdo en-
tre o direito processual e o que se convencionou chamar de “organizagio da Justica”.

2 A PESQUISA DO IPEA E DO CNJ E A GESTAO DA JUSTICA

A pesquisa do Ipea e do CNJ teve por objeto imediato o cdlculo do custo unitdrio
de um processo de execugio fiscal na Justica Federal. Para tanto, desenvolveu uma
metodologia de custeio especifica para o servico de justi¢a e para um tipo parti-
cular de processo judicial. Sua aplicacio desenvolveu-se a partir de um diagnésti-
co detalhado do funcionamento da Justica Federal, das atividades desenvolvidas
pelos servidores e pelo juiz, dos tempos destas atividades, dos resultados obtidos
etc. Este diagndstico apontou dados que claramente indicam a precariedade dos
modelos de gestao do processo e da atividade judicial.

1. A perspectiva metodolc’)gica tradicional, diferentemente, se identifica a pesquisa tedrico-dogmatica limitada a aspectos
ligados a natureza juridica dos fendmenos observados. Por este ponto de vista, as propostas de solucdes para as deficiéncias
do sistema de justica passam pela reforma da legislacao, notadamente a de cunho processual. A legislacao processual civil
brasileira, por exemplo, que é de 1973, sofreu reiterados processos de reforma nas décadas de 1990 e 2000. Em 1994,
houve o que foi chamado de “reforma”; em 2002, a “reforma da reforma”; e em 2005-2006, uma terceira gzrande etapa de
reformas. Todas parecem ndo ter sido suficientes — ou o impeto reformador parece ndo ter sido saciado. Em 2010, é iniciado
um novo tratamento, fundado em um prognéstico novo com a mesma receita antiga. Sob o argumento de que, depois de
tantas reformas, a legislacao processual havia sido transformada em uma “colcha de retalhos”, foi nomeada, por iniciativa
do presidente do Senado, uma comissdo de processualistas para a elaboracdo de um novo cadigo de processo civil. O texto
deu origem a um projeto de lej, em tramite no Congresso Nacional, que tem grandes chances de ser votado e aprovado — a
despeito das pesadas criticas de juristas e do inconclusivo debate sobre a pertinéncia de um novo codigo.
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A fim de que se possa situar corretamente o objeto deste trabalho no escopo
do debate acerca da eficiéncia do sistema juridico brasileiro, ¢ necessdrio que se
compreenda, preliminarmente, do que tratam, de fato, os processos de execucio
fiscal, objeto do estudo do Ipea (anexo B). Diferentemente dos processos de conhe-
cimento, os processos de execucio nao sediam uma disputa direta — ou imediata
— de direitos entre cidadios. Seu objetivo é atuar concretamente, satisfazer, concre-
tizar um direito que declaradamente pertence a uma das partes do processo, em
detrimento da obrigacio da outra. No caso especifico das execugdes fiscais, consti-
tuem tao somente agdes nas quais o Estado busca receber, de contribuintes inadim-
plentes, os créditos que lhe sio devidos. A primeira vista, ndo haveria matéria de
direito em jogo, o que implicaria que tais agoes seriam caracterizdveis, com muito
mais propriedade, como pertencentes ao universo das atividades estatais executivas
(de “administra¢io”) do que propriamente das de “Justi¢a”.?

Entretanto, duas questdes devem ser analisadas para se considerar a natureza
jurisdicional do processo de execugao fiscal e as razdes pelas quais a eficiéncia deste
processo se torna uma premissa para a tutela de direitos e o acesso a Justica.

A primeira delas, que pode ser compreendida pela perspectiva da organizacio
do Estado e também pelas premissas da teoria juridico-processual, diz respeito aos
aspectos sociais da arrecadacio fiscal. Sem que se entre no “espinhoso” tema da fun-
¢do do Estado, ¢ fato indiscutivel que, independentemente da corrente de pensa-
mento, cabe ao Estado, por principio, um conjunto de agoes destinadas a promover
o bem-estar coletivo de uma dada sociedade. Sua capacidade de cumprir tal tarefa
depende evidentemente de uma dada dotagao de recursos cujos provedores prima-
rios sao os proprios cidadaos que compdem tal sociedade. Uma das fontes de recur-
sos financeiros para o Estado desempenhar estas fungoes é o pagamento de tributos,
obrigacio do cidadio contribuinte. No momento em que o contribuinte se furta a
esta obrigaco, a capacidade de funcionamento do Estado se vé reduzida, tornando-o
menos capaz de atender as demandas da sociedade como um todo. Em termos juridi-
cos, similarmente ao que ocorre na generalidade das relagdes particulares de crédito
e débito, entende-se haver af o inadimplemento de uma obrigagao fiscal para com o
Estado-credor, o que faz surgir o interesse de o credor agir em juizo para cobrar o
cumprimento da obrigagdo nio voluntariamente cumprida. Como, pelo sistema
juridico brasileiro, a execugio forcada de obrigacoes inadimplidas se d4 por um
processo judicial, e como, na organizacio politica brasileira, nio se dispoe do cha-
mado “contencioso administrativo”, a execugao de obrigagoes de natureza fiscal é

2. Tanto assim que, na teoria processual classica, a propria natureza jurisdicional do processo de execugcéo foi objeto
de intensa polémica, e ndo é raro encontrar autores de peso que ndo lhe reconhecam como atividade jurisdicional,
mas administrativa. Francesco Carnelutti, expoente inquestionavel do direito processual romano-germanico, é um bom
exemplo. Para ele, apenas os processos de conhecimento voltados a provimentos declaratrios envolveriam atividade
propriamente jurisdicional. O brasileiro Celso Neves distinguia a atividade jurisdicional, caracterizada pela declaragao
oficial do direito, da atividade jurissatisfativa, caracterizada pela satisfacdo do direito — na qual, portanto, enquadrava
0 processo de execugao.
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uma incumbéncia do Poder Judicidrio — talvez a mais representativa delas, pois,
como pondera o relatério, representa 34% do volume total de processos judiciais.
A segunda questao relaciona-se ao direito de defesa que o sistema de execugao fiscal
assegura ao cidadao. Este direito tem papel fundamental na determinacio dos limi-
tes dos poderes legais de arrecadagio, assegurando que uma eventual “voracidade
tributaria’ nao viole os direitos individuais.

Torna-se evidente, portanto, que no debate sobre a eficiéncia dos processos ju-
diciais de execugio fiscal o que estd em jogo é, na realidade, a capacidade de o Estado
produzir justica, seja da perspectiva pontual e bilateral do cumprimento de obrigagoes
do contribuinte para o Estado-credor, seja no aspecto macroscépico da arrecadagio de
recursos financeiros destinados, em tese, & promogo geral do bem publico.

A pesquisa do Ipea colheu dados interessantes para a andlise da representativi-
dade da gestdo e do funcionamento da Justica brasileira como causa de sua inefici-
éncia e dos obstdculos ao que se convencionou chamar de “acesso a justica”. O dado
que primeiramente chama aten¢io ¢ a incrivel diferenca entre as duas medicoes de
tempo de processamento das execucdes fiscais federais (e dos respectivos custos).
A pesquisa adotou duas metodologias de custeio utilizadas em pesquisas da ad-
ministracdo de empresas e da engenharia de produgio, uma delas baseada na cole-
ta de dados nos autos dos processos que compuseram a amostra e a outra em um
survey para medi¢io do tempo minimo para a realizagio de cada atividade (mé-
todo Delphi). A primeira chegou ao tempo de processamento médio de cada agio
em cerca de oito anos (oito anos, dois meses e nove dias). Este tempo corresponde
ao intervalo que, em média, transcorre entre o inicio e a conclusdo de um processo.
A outra chegou a um tempo de processamento idealizado em torno de dez horas (dez
horas e quarenta e seis minutos). Este representa o tempo de trabalho efetivamente des-
pendido pelos agentes envolvidos em cada processo ao longo de toda a sua tramitagio.

Outro dado interessante da pesquisa é o fato de que o processamento da
execugdo fiscal envolve quase que integralmente atividades dos servidores da
Justica, supostamente administrativas, e pouquissima atividade do préprio juiz,
supostamente jurisdicional. Os dados indicam que a participagio do juiz se
resume a algumas dezenas de minutos nas etapas que envolvem o proferimento
de alguma decisdo (2,5% do tempo efetivamente despendido).

Por fim, a pesquisa revelou ainda que, a despeito de todo o tempo despendido
e o envolvimento dos agentes processantes, rarissimas vezes a execugao fiscal chega as
etapas finais do procedimento que a lei prevé. As frequéncias dos atos realizados no
processo sao decrescentes. O “processo de execugio fiscal médio” (PEFM) tem sempre
uma petigio inicial, uma autuagdo e um despacho inicial e, a partir dai, mingua pro-
gressivamente: hd 0,65 tentativa de citagio por aviso de recebimento (AR), 0,7 tenta-
tiva de citagao por oficial de justi¢a, 0,67 mandado de penhora e incriveis 0,07 leilao.
Em apenas 15% dos casos hd penhora de bens e em apenas 2,6% deles se chega a um
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leilao, mesmo que ineficaz: em apenas 0,2% dos casos o leildo gera recursos suficientes
para saldar a obrigacio fiscal nio cumprida voluntariamente. Em outras palavras, o
procedimento nio conduz ao resultado de realizagio da obrigacio inadimplida.

Com relagao as medicoes de tempos dos processos, a diferenga entre os dois
dados obtidos pela pesquisa ¢ abissal, mas boa parte dela tem justificativa plausivel.
Como o préprio relatério explica, o segundo resultado é apenas uma referéncia ide-
alizada de um tempo minimo em minutos para cada atividade necessdria, segundo a
hipotética situagao de haver apenas um processo por cada vez. Este tempo desconsi-
dera inumerdveis circunstincias concretas inerentes a realizagao de qualquer servico.
Estas incluem circunstincias tais como — para ficar no mais simples — o fato de que
o fluxo da atividade nio ¢ continuo nem restrito a um processo por vez, havendo
um estoque de processos que acaba por produzir um tempo de espera inexordvel
entre as atividades; que os funciondrios tém outras incumbéncias igualmente im-
portantes; que hd interregnos entre as atividades que sdo estabelecidos por lei; e,
claro, que nao ¢ desejdvel que o trabalho seja reduzido — nem mesmo comparado —
a processos mecanicos de cardter automatizante.

A pesquisa reconhece que o tempo total de oito anos para processamento de
uma execucao fiscal nunca poderd ser reduzido as dez horas idealizadas pela coleta
Delphi. De todo modo, hd, nestes oitos anos, parcelas de tempo que poderiam
ser descartadas se o fluxo das rotinas fosse racionalmente enxuto de atividades e
tempos de espera desnecessdrios. Existem intervalos de tempo para atividades que
poderiam ser eliminadas, rotinas burocrticas meramente formais, métodos de
trabalho ultrapassados e sem qualquer efeito de justica ou seguranca para o pro-
cesso, periodos de espera em um passeio truncado entre diferentes prateleiras, até
0 tempo em que o processo estd simplesmente parado, sem estar sequer a espera
de qualquer atividade, necessdria ou nio.

Com relagao a concentragao de atividades nos servidores e a rara interven¢ao
do magistrado neste tipo de processo, nao hd qualquer falta ou deficiéncia de servi-
¢o. A execugio fiscal, como visto anteriormente, é majoritariamente composta de
atividades de natureza administrativa. S0 poucos os momentos de atividade
de “juris-dic¢ao” — praticamente aqueles em que a pesquisa observou maior parti-
cipagao do juiz: a obje¢do de pré-executividade, a sentenca e, mais pontualmente,
a citagdo por edital, a penhora e o leilao.

De todo modo, a constatagao de que o processo judicial é composto ma-
joritariamente por rotinas de servidores da Justica, de natureza supostamente
administrativa, abre caminho para que estas rotinas sejam racionalizadas sob a
premissa da eficiéncia. As premissas da justica, das garantias de contraditério e
ampla defesa das partes, da formagao do livre convencimento do juiz etc. sio fun-
damentais, e seu comprometimento é um risco maior nas atividades judiciais de
conhecimento e declaragao de direitos. Nas rotinas meramente administrativas,
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de organizacio, processamento e arquivamento de documentos, deslocamento
de autos entre locais e pessoas, cumprimento de procedimentos formais etc., as
premissas de justica e garantias processuais das partes tém igual ou, inclusive,
menor importincia que a premissa da eficiéncia. Nestes casos, o que deveria
pautar a conducio dos procedimentos seria, por este raciocinio, a eficiéncia, o
enxugamento de procedimentos, a elimina¢ao de rotinas meramente burocra-
ticas e a dréstica eliminagao de operagoes formais. Naturalmente, isto deve ser
pensado a partir do desenho de um modelo de gestao que compatibilize estas
exigéncias com as garantias de justica.

Por fim, o fato de que o procedimento da execucdo fiscal mingua até a
completa inani¢do ¢ um dado que permite questionar o papel que a forma e
os ritos exercem neste ¢ nos demais tipos de processos judiciais. Se o resultado
advém de outros fatores que nio o exaurimento do procedimento normatizado —
como o pagamento voluntdrio apés a citagdo, por exemplo —, ¢ clara a evidéncia
de que a tutela jurisdicional nao depende do cumprimento deste procedimento
e que, por isto, este pode ser flexibilizado sem grandes consequéncias em termos
de acesso 2 justica; ou, a0 menos, com menores consequéncias que uma pers-
pectiva de garantismo processual tende a afirmar. Independentemente da con-
clusdo a que se possa chegar acerca desta questao, os dados do relatério indicam
que ela ¢ uma hipétese forte, que deve ganhar espago na agenda de pesquisas da
justica e do direito processual.

3 ATEORIA DO DIREITO PROCESSUAL E A ORGANIZAGCAO DA JUSTICA

A perspectiva metodolégica de que os problemas de eficiéncia e de acesso a justica
tém fundo nas préticas de gestdo e no precdrio funcionamento do sistema judicial
nao conduzem a desconsiderar o papel dos institutos e ferramentas processuais
nessa investigacao. Pelo contrdrio. O direito processual, conforme seja analisado,
pode bem servir para se enfrentar a deficiéncia da gestao da Justia. A partir da
constatagio de que se estd diante de um problema de gestao de servigo publico, os
instrumentos processuais podem ser adaptados ou recondicionados para aprimo-
rar o funcionamento e a organizagio do sistema.

Para tanto, é preciso identificar que institutos processuais tém relagio com
o problema da gestao da Justica e, entdo, investigar caminhos possiveis que con-
tribuam no aprimoramento do funcionamento do sistema. Considerando que a
perspectiva metodoldgica é inédita, a recomendagio sensata é escolher os institutos
fundamentais da teoria processual. Nesse sentido, este capitulo revisita — para usar
uma expressdo comum na doutrina processual — os conceitos de processo, pro-
cedimento e jurisdigdo, tal qual consolidados pela teoria geral do direito proces-
sual. Busca, entdo, contrap6-los a premissas conceituais da teoria da organizagao
e da administragao de servicos publicos.
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Pois bem, o direito processual retine as normas juridicas cujo cumprimento a
lei pressupde necessdrio para que um conflito de interesses seja resolvido de forma
justa por meio de uma decisdo do juiz, por representagio do Estado.’ Estas regras
pautam as formas pelas quais as alegacoes e defesas devem ser apresentadas pelas
partes envolvidas no litigio e os limites da decisdo que o juiz prové ao caso.

A pritica em sequéncia desses atos faz nascer uma relagio dinimica entre as
partes e o juiz, que a moderna teoria do direito processual identifica como o préprio
processo judicial. Segundo o entendimento vigente na ciéncia processual, o processo
judicial é a propria relagio juridica processual formada e desenvolvida entre o autor, o
réu e o Estado, na figura do juiz (Cintra, Grinover ¢ Dinamarco, 1998, p. 278).

A relagdo processual se desenvolve segundo formas preestabelecidas na lei.
A sequéncia dos atos, a forma pela qual estes tém de ser realizados e o tempo
para sua prética sio disciplinados minuciosamente em lei, e recebem da teoria
processual o nome de procedimento. Segundo ensina a teoria geral do processo, o
procedimento ¢ a estrutura formal ou o aspecto exterior do relacionamento juri-
dico que envolve as partes e o juiz. Em termos mais simples, o procedimento seria
a sequéncia e a forma dos atos realizados para a solucio do litigio, ao passo que o
processo seria a substincia da relagio entre as partes e o juiz, pela qual se espera
chegar a verdade e a justica.

Além da solucio do conflito em concreto, a finalidade remota e mais
genérica do direito processual seria, segundo a teoria processual, a realizagao do
préprio ordenamento juridico. A norma processual é eminentemente instru-
mental: regula as técnicas a serem utilizadas para proteger, realizar, remediar ou
restabelecer outras normas juridicas, de natureza material, como o direito civil,
o direito penal, o direito do trabalho etc., nos casos em que estas sao violadas —
ou supostamente violadas.*

A natureza técnica do processo e a ideia de que é um instrumento para
a realizacio da justica trazem 2 tona os seus tragos de razdo instrumental.
As normas que regem o processo e o procedimento foram concebidas, ao
menos em tese, segundo padroes de racionalidade formal. A relacio juridica
processual é composta essencialmente pelo didlogo racional entre as partes
(principio do contraditério). O resultado do processo é uma decisio a que o

3. "0 direito processual cria e regula o exercicio dos remédios juridicos que tornam efetivo todo o ordenamento juridi-
co, em todos os seus ramos, com o objetivo precipuo de dirimir conflitos interindividuais, pacificando e fazendo justica
em casos concretos” (Cintra, Grinover e Dinamarco, 1998, p. 47).

4. A questdo delicada que surge deste ponto da teoria juridica processual é se os direitos ja existem pela simples previ-
s30 nas normas materiais, independente do recurso a norma processual, que entdo serviria apenas para reconhecé-los
e restabelecé-los em caso de violagéo, ou se, do contrario, o direito processual seria 0 componente que faltava para
integrar e consolidar a existéncia e a fruicdo pratica de um direito subjetivo. Boa parte dos debates originarios da
ciéncia processual se deram em torno desta questao, que é, vista de perto, uma questao bem mais profunda de teoria
do direito e teoria politica.
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juiz chega por meio de um exercicio intelectivo légico baseado em seu racional
convencimento — racional, livre e necessariamente motivado (principio do
livre convencimento motivado).

A natureza instrumental também faz nascer a premissa de que o processo deve
atender a um minimo equilibrio entre custo e beneficio, ou “o mdximo de resultado
na atuagio do direito com o minimo emprego possivel de atividades processuais” —
o principio da economia processual (Cintra, Grinover e Dinamarco, 1998, p. 72).
E, relacionado também a sua fungao instrumental, a premissa de que o processo ju-
dicial deve ser célere e chegar a seu resultado final em um tempo razodvel — garantia
recentemente consagrada no texto constitucional brasileiro.’

A “for¢a” que dinamiza a relagdo processual em diregio ao seu resultado final
estd, em sistemas como o brasileiro, a cargo do Estado, nio das partes. E a lei quem
dita os prazos para as préticas dos atos que compoem o procedimento e quem co-
mina as sangoes de perda da possibilidade da pratica dos atos cujos prazos expiraram
(a chamada “preclusao” temporal). E € o juiz quem dita, no caso concreto, por meio
de decisoes judiciais, que atos devem ser praticados a cada momento do processo.
Lei e juiz atuam em conjunto na defini¢do da rota e do ritmo da dinimica pro-
cessual: aquela cria, em abstrato, os procedimentos, fixa a sequéncia de atos e os
respectivos prazos; este conduz, no caso concreto, o processo, € impulsiona o seu
andamento. Este regime ¢é particular de um tipo especifico de sistema juridico pro-
cessual, chamado pela teoria de sistema inquisitorial de justica — em contraposi¢ao
ao qual estaria o sistema adversarial de justica, no qual as partes, tanto ou mais que
a lei e o juiz, ditariam o rumo e o ritmo do andamento dos processos judiciais.®

Ao conceito de processo se integra o de jurisdigdo. Segundo a teoria geral
do processo, jurisdigio ¢ o poder, a funcio e a atividade realizada pelo Estado
por intermédio do processo judicial para resolver os conflitos de interesse que lhe
sa0 submetidos mediante a atuagao da lei, para a preservagao do ordenamento
juridico e, assim, obtengao de justica. E um conceito bastante caro e elementar
para a teoria processual, que faz a ligagao com o direito constitucional e o direito
publico em geral. As raizes conceituais se encontram na ciéncia politica, tendo
em vista vez que seu contetido ¢ definido conforme a organizagao politica de um

5. Constituicao Federal, Artigo 59, inciso LXXVIII: “a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a
razoavel duracdo do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitacdo (incluido pela Emenda Consti-
tucional ne 45, de 2004)".

6. Originalmente, os sistemas juridico-processuais de tradicdo romano-germanica (europeus continentais e latino-
-americanos) eram predominantemente inquisitoriais, ao passo que os sistemas de tradi¢do anglo-saxa (inglés e norte-
-americano) predominantemente adversariais. Contudo, esta classificacdo parece ser passado. A principal questdo hoje
enfrentada pela teoria juridico-processual em paises de common law é o recente direcionamento radical no sentido do
modelo inquisitorial, com incremento dos poderes do juiz na conducdo e impulso do andamento do processo judicial, em
detrimento do poder de que dispunham a partes e seus advogados no jogo de mitua presséo para agilizar ou retardar o
andamento dos processos, conforme as conveniéncias particulares de seus clientes. Nesse sentido, ver Damaska (1991).
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Estado. E, paralelamente, pode também ser analisado pela perspectiva dos servicos
publicos — no caso, servico publico de justica. Dai a ligdo, bastante difundida e
sedimentada na teoria geral do processo, de que a jurisdi¢do é, a0 mesmo tempo,
fungio, poder e atividade (Cintra, Grinover e Dinamarco, 1998, p. 129). As regras
de organizagio da Justica, que compoem um dos itens da teoria geral do processo,
sa0 bastante ilustrativas do contato entre o direito processual e a gestao publica.

A teoria processual sistematizou o conceito de jurisdigio em caracteristicas e
regras bastante claras e difundidas, cuja compreensao pode ajudar a analisar os pro-
blemas de gestdo e o funcionamento do sistema de justica brasileiro. Por definigio,
a jurisdiao ¢ exercida por juizes, agentes publicos investidos do poder jurisdicional
de que dispde monopolisticamente o Estado (principio da investidura), sempre me-
diante provocacio dos interessados (inércia) para, em seu lugar (substitutividade),
resolverem casos concretos de conflitos de interesses (lide), com imparcialidade e
em cardter definitivo (definitividade). Por principio, a jurisdigao deve ser acessivel a
todos os cidadios (inafastabilidade), que a ela tém de se submeter (inevitabilidade).
O exercicio do poder jurisdicional ¢é privativo dos agentes investidos de jurisdigao e
nao pode ser delegado — o principio da indelegablidade (Cintra, Grinover e Dina-
marco, 1998, p. 130).

O juiz, agente publico investido da jurisdigao, ¢ um dos que compée a
esfera publica judicial do sistema de justica. Na estrutura do Poder Judicii-
rio, hd, em apoio ao juiz, todo um corpo de servidores ptblicos com diversas
fungoes: o escrivio, o escrevente, o oficial de justica, o perito, o mediador, o
contador, entre tantos outros. Alguns integram o Poder Judicidrio (escrivaes,
escreventes, oficiais de justica) e outros exercem o auxilio a Justiga em cardter
ocasional (como os peritos, os tradutores etc.).

De modo geral, a atividade dos servidores da Justica ndo é considerada, pela
teoria cldssica do processo, objeto do direito processual. O cédigo de processo
civil brasileiro até dedica um capitulo para os auxiliares da justica (Artigos 139 a
153), mas, em verdade, hd uma nitida distingao, do ponto de vista teérico, entre
as normas que regulam a relagio juridica processual (direito processual) e as nor-
mas que regulam a atividade dos servidores da Justica (organizagao da Justica).
As normas processuais regulam os atos das partes e do juiz e a organizagio da
Justica regula a estrutura do Poder Judicidrio e a atividade de suporte a relagao
processual. Como bem escreve um manual de teoria geral do processo:

Enquanto as leis processuais disciplinam o exercicio da jurisdi¢io, da agao e da

excegio pelos sujeitos do processo, ditando as formas do procedimento e estatuin-

do sobre o relacionamento entre esses sujeitos, cabe as de organizacio judicidria
estabelecer normas sobre a constitui¢io dos 6rgaos encarregados do exercicio da
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jurisdi¢ao; aquelas s3o normas sobre a atuagio da justica, estas sobre a administragio
da justica (Cintra, Grinover e Dinamarco, 1998, p. 166).

4 DIREITO E GESTAO - O SIMBOLICO NA PALAVRA “PROCESSO”

A teoria das organizages e da gestao possui um conjunto sistematizado de conceitos
que podem ser aproveitados para a andlise do funcionamento da Justica brasileira.
Alguns dos seus conceitos fundamentais, inclusive, s2o0 homo6nimos de institutos
fundamentais do direito processual. O conceito de “processo”, por exemplo, é o mais
significativo deles. Outro seria o conceito de “organizagao” em relagio ao que no
direito ¢ classificado como “organizacio da Justi¢a”. No aspecto mais geral, a prépria
ideia de “sistema de justi¢a” carrega em si um componente de organizagao, sistemas
e métodos — temdrio familiar aos estudos sobre gestao.

Se a norma e a ideia de justi¢a assumem o papel epistemoldgico estruturante
da ciéncia juridica, as teorias da gestdo e das organizagdes tém os seus proprios
eixos de compreensio e andlise. Nesta outra drea do conhecimento humano, as
ideias de simbolo, linguagem e cultura, por exemplo, tém sido utilizadas para ex-
plicar e criar novos modelos de gestdo e organizagio. Importante, portanto, neste
capitulo, compreender como tais conceitos foram desenvolvidos e, a partir deles, re-
alizar um exercicio de transposi¢ao e didlogo com os institutos do direito processual.
Para tanto, o conceito de “processo”, comum a ambas as teorias, serd o elemento
analitico comparativo principal: o processo judicial pode ser compreendido como
um processo produtivo?

A anilise das relagoes entre o direito e a gestdo e o exame do ethos da gestao
da Justica brasileira tém como ponto de partida uma reflexdo acerca de aspectos
culturais da organizagio do sistema de justica. Para tanto, serd utilizado como
base da andlise um de seus componentes simbdlicos mais representativos: a pala-
vra processo, que, como foi visto, é utilizada no direito processual para descrever a
relagao juridica entre as partes litigantes e o Estado, representado pelo juiz, e, na
teoria da administragao, para indicar o conjunto de relagoes necessdrias para que
determinados agentes produzam qualquer bem ou servico.

Desde a superagio da “metdfora mecanicista” (Morgan, 1996) utilizada por
Taylor e Ford em suas tentativas de descrever as organizacoes, o homem passou a
ser entendido como o grande protagonista na formagao e operagio das empresas.
A partir dos estudos de Fayol, que redundaram no desenvolvimento da chamada “es-
cola de relagoes humanas”, o papel central do ser humano nas organizagoes tornou-
se foco da atengdo de uma miriade de estudos e linhas de pensamento (Maximiano,
2000). Esta perspectiva fez com que a cultura se tornasse um dos protagonistas dos
estudos organizacionais — os chamados estudos de “cultura organizacional”.
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Atualmente nao restam dividas de que entender uma organizagio é, necessaria-
mente, entender sua cultura. A titulo de ilustragao, podem ser citadas as afirmagdes de
Vieira e Carvalho (2003): “(...) nas organizagdes, a cultura impregna todas as préticas e
constitui um conjunto preciso de representagdes mentais, um complexo muito defini-
do de saberes”; de Srour (1998): “As representacoes imagindrias que uma organizagio
cultiva, identificam quem é quem, demarcam praxes nem sempre explicitas, impoem
precedéncias e formalidades compulsérias, regulam expectativas e pautas de compor-
tamento’; ou de Valéria Silva da Fonseca: “(...) as organizagdes encontram-se insertas
em ambiente constituido por regras, crengas, valores e redes relacionais, criados e con-
solidados por meio da interagio social” (Vieira e Carvalho, 2003).

Quanto a correlagdo entre simbolo e cultura, seria tautoldgico estender
a discussdo envolvida nestes conceitos, dado que eles se entrelagam em suas
proéprias defini¢ées, podendo cultura ser definida como o “conjunto de sim-
bolos e valores compartilhados por determinados grupos” (Barbosa, 2001).
No ambito do direito, que é o contexto que interessa a este estudo, a impor-
tancia dos aspectos simbdlicos é detalhadamente tratada por Pierre Bourdieu.
O autor observa que:

O direito ¢, sem duvida, a forma por exceléncia do poder simbélico de nomeagio
que cria as coisas nomeadas e, em particular, os grupos; ele confere a estas realidades
surgidas das suas operacdes de classificacio toda a permanéncia, a das coisas, que uma
instituicio histérica é capaz de conferir a institui¢oes histéricas (Bourdieu, 2007).

Do mesmo modo, a partir dos estudos de Labov, desenvolveu-se uma vasta
literatura que evidencia a importancia dos determinantes culturais na formacao
da linguagem — talvez o instrumento simbdlico mais importante do ser humano.
Andlises sobre as variagoes seménticas derivadas de fatores culturais podem ser vis-
tas, por exemplo, nos trabalhos de Alzira Verthein Tavares de Macedo ou de Vera
Licia Paredes da Silva (Mollica e Braga, 2003), ou ainda em Burke e Porter (1997).

Portanto, dado que o simbolo linguistico carrega uma significativa influéncia
de valores culturais, a tentativa aqui empreendida de se identificarem alguns dos
aspectos culturais que contribuem para as dificuldades observadas nos processos ju-
diciais desenvolve-se a partir de uma das palavras mais recorrentes tanto no universo
da Justica, quanto no da gestdo: a palavra processo. A diferenga nos significados que
lhe sao atribuidos em cada um dos contextos ¢, por si s, extremamente eloquente.

O Diciondrio Houaiss da lingua portuguesa (Houaiss e Villar, 2009) oferece
onze acepgoes para a palavra “processo”. A seguir estdo transcritas aquelas que
interessam a este estudo (as demais cinco acepgoes dizem respeito a ciéncias na-
turais tais como fisica, quimica e biologia e, por fugirem ao escopo deste estudo,
foram omitidas).
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Processo:
e substantivo masculino

1 agdo continuada (grifo nosso), realizagio continua e prolongada de alguma ativi-
dade; seguimento, curso, decurso.

2 sequéncia continua de fatos ou operacoes que apresentam certa unidade ou que se
reproduzem com certa regularidade; andamento, desenvolvimento, marcha.

3 modo de fazer alguma coisa; método, maneira, procedimento.
Ex.: um p. novo de fazer champanhe.
4 Rubrica: administracio.

Conjunto de papéis, documentos, petigoes etc., relativos a um assunto qualquer, que
se encaminha a um érgdo oficial.

Ex.: p. de pedido de aposentadoria.
(..)

7 Rubrica: termo juridico.

Conjunto das pegas apresentadas por uma outra parte para servir  instrugdo e ao
julgamento de uma questio; autos.

8 Rubrica: termo juridico.

Série ordenada de atos praticados pelo érgao judicial, pelas partes e eventualmente
por outras pessoas, toda vez que se provoca o exercicio da fun¢io jurisdicional em
determinado caso; agdo (grifo nosso).

A associagdo dessas acepgoes aos contextos aqui tratados indicaria que as
de nimeros 1, 2 e 3 pertencem ao campo semantico da gestdo organizacional;
as acepgoes 7 e 8, ao campo da justica; finalmente, a 4 pertence ao universo da
administragdes publica, incluindo-se também neste contexto a Justica, no sentido
da atividade desenvolvida pelo Poder Judicidrio.

Por sua vez, segundo o mesmo diciondrio (Houaiss e Villar, 2009), a
palavra processo origina-se da palavra latina processus, que significa “acio de
adiantar-se, movimento para diante, andamento”. Um dos mais cldssicos di-
ciondrios etimoldgicos da lingua portuguesa, de Antenor Nascentes (1932),
aponta uma etimologia semelhante, origindria da mesma palavra processus (do
latim): “o que marcha para adiante (até a decisao do juiz)”.

Assim, o sentido original da palavra, que traduziria aquele significado que
poderia ser chamado como o “mais visceral”, encontra espelho nas acepgoes 1, 2,
3 ¢ 8. O que se observa é que a ideia central do termo relaciona-se aos conceitos
de agdo, movimento, dindmica. No mesmo sentido parece estar a ciéncia juridica
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quando apresenta o processo como uma ideia de “marcha’, um caminhar adiante
(Cintra, Grinover e Dinamarco, 1998, p. 275). Além do aspecto de “dindmica”
e “marcha” que envolve a palavra “processo”, as necessidades de controle e de
preservagio da “memoria” inerentes a diversas organiza¢oes humanas exigem que
haja uma “documentagao”, um “registro” ou uma “comprovagio” destas “agoes”
ou dos “atos” que produzem o “movimento”. Isto acabou fazendo com que o
termo processo fosse estendido ao conjunto de “documentos” que evidenciam,
detalham e preservam o histérico dos atos que o compdem, em lugar de “autos
processuais”. Os fendmenos linguisticos desta natureza, denominados formagdo
de palavras por metonimia, foram detalhadamente descritos por Margarida Basilio
(2006). Resultam, portanto, desta “extrapolacio semantica’, as acepgoes 7 e 8.

Sao significativas as implicagdes decorrentes dessa “clivagem simbdlica”.
Agoes trazem consigo a ideia de movimento, enquanto “uma pilha de papéis” é um
objeto inanimado, que permanece parado; a¢des se desenvolvem a partir de cor-
relagbes causais e temporais, “papéis empilhados” ndo possuem quaisquer cone-
x0es imanentes entre si, salvo o ordenamento com que foram dispostos na pilha.
Agoes refletem, portanto, uma dinimica, ao passo que uma “pilha de papéis” ¢,
por sua prépria natureza, intrinsecamente estdtica.

A apropriagao por parte da administragao publica brasileira da acepgao “es-
titica” da palavra processo deve-se a tradigao “formalista” que caracteriza o Estado
e a formagao juridica brasileiros. Reproduzindo — ou melhor, assimilando — tragos
culturais da corte portuguesa, a administragiao publica no Brasil desde sempre
sobrevalorizou as “evidéncias” da realizacao dos atos administrativos, atribuindo
a estas uma importancia maior que a eficicia do ato em si (Prado Junior, 2000).
Desse modo, corroborando a afirmacio de Selznik — criador da teoria institu-
cional da administragdo — de que “a burocracia nio é um mero instrumento
técnico, racional, para cumprir uma missao, mas os valores ambientais podem
condicionar sua a¢do racional” (apud Vieira e Carvalho, 2003), a burocracia
brasileira desenvolveu um arcabougo cultural no qual as “pilhas de papéis costu-
rados” assumem um papel central. E, por conseguinte, a acepgao dominante da
palavra processo neste meio é a que espelha tal conjunto de valores.

Esse fendmeno estende-se a praticamente toda a mdquina publica,
incluindo a Justica. O que se acaba observando é que, no contexto do Judici-
drio, a acepgio 7, apresentada anteriormente (conjunto de pegas), acaba pre-
dominando sobre a acep¢do 8 (série ordenada de atos). Em outras palavras, a
ideia “dinAmica” de processo, subjacente a esta tltima acep¢io e que seria aquela
capaz de traduzir o rito judicial em uma sequéncia de agdes, é sobrepujada por
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uma visao “estdtica’, com um cardter documental, representando o conjunto
de papéis que compéem os autos processuais. Perde-se, entdo, a perspectiva
funcional (ou da eficdcia) do processo judicial e prevalece um sistema no qual
se valoriza a forma pela forma.

5 0 CONCEITO DE “"PROCESSO PRODUTIVO”

A fim de que se possam compreender os desdobramentos desse fendémeno,
¢ necessdrio que antes se faga uma breve discussio acerca do significado do
conceito de “processo produtivo” e de suas implicagoes na atividade judicial.

Observando-se a dindmica com a qual se desenvolve a vida, percebe-se que
todos os seres vivos — incluindo o ser humano — estabelecem um conjunto de
relagoes de troca com o meio ambiente no qual se inserem. Do ponto de vista da
produgio objetiva dos meios necessdrios & manuteng¢io (ou preservagio) das es-
pécies, cada um dos individuos de cada uma das espécies busca obter do ambien-
te os meios (ou recursos) necessarios a sua reproducio, prote¢ao e subsisténcia.
O modo com que cada espécie opera esta relagio de troca varia conforme o reino
a que pertence (animal ou vegetal) e seu aparelhamento natural para realizd-lo.
Isto ¢, conforme estd conformada sua adaptagdo ao ambiente, decorrente da evo-
lugao bioldgica das espécies.

Em dltima andlise, é esse processo continuo de reprodugao quotidiana das
condi¢des objetivas de sobrevivéncia que caracteriza a dinimica da vida. E é a este
processo que se d4 o nome de “processo produtivo”.

Observado a partir da perspectiva sistémica, o processo produtivo pode ser
definido como um conjunto de atividades relacionadas cujo propésito é produzir
(ou reproduzir) aquelas entidades necessdrias a reproducio das condi¢oes de vida
as quais se d4 o nome de “produto”. Assim, o termo “processo produtivo” englo-
ba as trés primeiras acep¢des da palavra apresentada anteriormente e chama-se
“produtivo” porque tem por objetivo a geragao de um produto. Isto, como se verd
adiante, vale para qualquer organizagio produtiva humana.

Aqui ¢ fundamental observar-se que, mais importante que as agoes em si,
o que ¢ de fato relevante para um processo produtivo é sua dindmica. E como
estas agoes se relacionam para a produgio do objetivo. A¢oes ou atividades nao
adequadamente relacionadas sdo incapazes de gerar quaisquer resultados uteis.

Uma associagao entre o grau de complexidade dos préprios organismos, as
condi¢des imediatas oferecidas pelo ambiente e a complexidade com que a adap-
tagao da espécie foi desenvolvida determina o grau de complexidade das necessi-
dades destes organismos. Este, por sua vez, determina o grau de complexidade
com que a dinimica se realiza. Recuperando a terminologia administrativa,
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este conjunto de fatores determina a complexidade dos “produtos” necessi-
rios, e desta decorre a complexidade dos “processos produtivos” envolvidos
em sua geragao.

Nesse contexto, os animais sociais possuem uma vantagem adaptativa.
Sendo capazes de construir organizacoes nas quais cada individuo desempe-
nha um papel especifico, criam um “organismo coletivo” que possibilita a
conformagio de processos produtivos significativamente mais complexos que
aqueles operados por individuos isolados. Este “organismo coletivo” voltado para
a produgio das condigoes de vida recebe o nome de “organizagao produtiva”.

O ser humano ¢é o organismo biolégico mais complexo que se conhece.
Além disso — e, provavelmente, em virtude disso —, uma das suas mais marcantes
caracteristicas ¢ a capacidade de se adaptar a praticamente quaisquer condigoes
ambientais. E importante que se observe que isto se d4, diferentemente do que
normalmente ocorre com as outras espécies, nao porque o homem possua habili-
dades inatas que o adaptam diretamente ao ambiente, mas por sua habilidade de
criar “produtos” que possibilitam sua adaptagdo. Por seu turno, para que esta ca-
pacidade de adaptagao se realize, os produtos de que necessita sao extremamente
complexos, exigindo organizacoes produtivas também extremamente complexas.

Essa habilidade do ser humano se origina de duas aptidées que o diferenciam
dos demais seres vivos: sua enorme capacidade de aprendizado e a flexibilidade de
suas organizagoes sociais.

O conjunto de conhecimentos inatos com que o homem ¢ aparelhado pela
natureza ¢ bastante reduzido. Contudo, sua estrutura cerebral permite que ad-
quira, ao longo da vida, os conhecimentos que sio adequados (ou ajustados) as
condi¢oes do ambiente onde habita.

Quanto as organizagoes, a diversidade das habilidades que podem adquirir
possibilita uma enorme variabilidade nos papéis que podem desempenhar. A isto
se soma uma grande flexibilidade nas relagées que o ser humano ¢ capaz de esta-
belecer com os demais membros de seu grupo, o que contribui ainda mais para a
variabilidade de papéis. E esta caracteristica que se encontra na base da influéncia
que o “conjunto de simbolos e valores compartilhados por determinados grupos”
(a sua cultura) exerce sobre a conformacio das organizagoes. Como resultado,
tem-se uma flexibilidade que possibilita uma variabilidade praticamente ilimi-
tada para a conformacio de suas organizagoes produtivas, permitindo niveis de
complexidade significativamente superiores aos de quaisquer outros seres vivos
sociais. Estas organizages, por sua vez, sdo capazes de criar produtos com niveis
de complexidade tdo elevados quanto se possa imaginar. Dai decorre sua pratica-
mente ilimitada capacidade de adaptagao.
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Dados esses conceitos, pode-se finalmente definir “organizacoes produtivas”
humanas como grupos de pessoas que se relacionam e realizam uma dada sequéncia
de atos ou atividades, em que cada individuo tem um papel definido na interagao
com o ambiente e com os demais membros do grupo, a fim de produzir os meios
e condi¢des objetivas para a reproducio da vida do grupo social a que pertence.
Ou seja, para a realizacdo de um dado processo produtivo.

Finalmente cabe compreender em que medida o aparato da Justica pode ser
entendido como um processo produtivo e a justica como seu produto. Note-se que, ao
se definir a no¢ao de “produto”, nao foi feita nenhuma alusao a sua natureza material.
O termo “produto” refere-se, indiferentemente, a bens ou servigos; isto é, a quaisquer
resultados de processos produtivos, independentemente de estes serem materiais, ima-
teriais ou caracterizarem-se por uma combina¢io de ambos. Todavia, do ponto de
vista daquele que se utiliza dos resultados de um processo produtivo, no cabe uma
avaliagio da natureza real do produto. De fato, como afirma Feigenbaun (1991), o
homem, ao adquirir um produto, adquire sempre um servigo, jamais um bem em si
mesmo. O objetivo de um produto ¢ a satisfacio de uma dada necessidade ou desejo
humano. O bem em si ndo representa esta satisfagao, mas sim aquilo que ele pode rea-
lizar, ou seja, o resultado de seu uso. Este conceito recebe o nome de “produto nicleo”
(Kotler, 2000). Assim, ao se adquirir um chuveiro, o que se estd adquirindo, na verda-
de, nio ¢ o objeto chuveiro, mas o banho que ele oferece. Qualquer outro objeto que
“prestasse 0 mesmo servigo” de modo mais eficiente o substituiria de imediato. Isto
pode ser observado a partir de um olhar sobre o ciclo de vida de intimeros produtos.
No caso da Justiga, o servi¢o em questdo, ou seu produto nicleo, é a protegio a um
direito. Este ¢ o resultado que o cidadio espera de seu processo produtivo. Quando se
trata da execugao fiscal, objeto central da pesquisa analisada neste capitulo, o produto
ntcleo pode ser entendido como a protecao do direito de crédito fiscal, ou seja, as
medidas para que haja o cumprimento de uma obrigagio de natureza fiscal que nio
fora voluntariamente cumprida. Além disso, tem-se a protegio a um interesse coleti-
vo, que pode ser explicado pelo “direito” da sociedade como um todo de receber de
seus membros a contribuigio, coletivamente acordada, que assegura o provimento de
recursos necessdrios ao funcionamento do aparelho do Estado.

6 0 PROCESSO JUDICIAL COMO PROCESSO PRODUTIVO

Uma combinagio dos conceitos anteriores apresentados com as observagoes e os
resultados obtidos no estudo Custo unitdrio do processo de execugio fiscal na Justica
Federal (anexo B) oferece alguns indicativos bastante interessantes para que se
compreendam algumas das causas da morosidade, ineficiéncia e, muitas vezes,
ineficdcia da Justica brasileira. E para que, a partir deles, se desenvolvam estudos
em diregdes tais que permitam uma compreensio mais abrangente do problema
e se proponham a¢des que contribuam para sua solugio.
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Com o fim de identificar as atividades consumidoras de recursos no processo
de execugio fiscal, o estudo citado teve como passo inicial uma tentativa de mapea-
mento deste tipo de processo judicial. Do ponto de vista da administragdo, mapear
ou desenhar um processo ¢, inicialmente, identificar qual o produto intencional
deste processo e, a partir dai, identificar quais sao as agoes realizadas ao longo de seu
desenvolvimento e quais sdo as relagdes que estas agoes estabelecem entre si para ge-
rar o produto. As dificuldades do estudo comegaram neste momento. Em primeiro
lugar nao havia consenso, tanto por parte dos envolvidos no estudo, quanto por
parte daqueles que atuam no processo, do que seria de fato o produto de uma agao
fiscal. Em segundo lugar, constatou-se uma mirfade infinddvel de “desenhos” de
processos. Pode-se quase afirmar que cada uma das varas de execugao fiscal utiliza-
se de um processo proprio, especifico. Em terceiro lugar, ao longo do trabalho de
campo, problemas de comunicagio repetiram-se quotidianamente.

Entendimentos distintos do significado da palavra “processo” criaram diversos
embaragos na comunicagio entre pesquisadores e os envolvidos com o objeto de es-
tudo. Na realidade, do ponto de vista etimoldgico, confrontaram-se, durante o estu-
do, as acepcoes dinimicas da palavra versus as acepgoes estdticas (ou documentais).
Conforme visto, as acepgoes dindmicas sio afeitas a cultura da 4rea de gestao; as estd-
ticas, a drea do direito ou da burocracia judicidria. Este fato foi, apds a andlise dos re-
sultados, destacado como o mais chamativo reflexo das questoes culturais envolvidas.

Na andlise da questao dos processos produtivos, foi destacado que, em sua
conformagio, o que ¢ significativo ¢ sua dinimica, é como as a¢oes se relacionam,
e nao as agdes em si. O simples “registro” das acoes (processo em papel) nao as-
segura o adequado desenvolvimento da dinimica, pois em “um monte de papéis
empilhados” ndo existem relagoes. Transforma-se em um tipo de burocracia cuja
preocupacio se limita a valoriza¢do da “forma pela forma”.

Essa diferenciagao seméntica observada torna evidente que, no quotidiano
de sua condugio, os processos judiciais nao sao entendidos como “processos pro-
dutivos”. Nao hd uma percepgio dos relacionamentos necessdrios entre os atos
que os compdem, nem uma clara no¢io de seu objetivo (seu produto final), o que
impede qualquer comprometimento por parte daqueles que os conduzem com a
eficdcia de seus resultados.

A despeito de seu cardter anedético, algumas das observagoes realizadas no
estudo de campo realizado para o trabalho Custo unitdrio do processo de execugdo
fiscal na Justica Federal (anexo B) sdo bastante ilustrativas deste fendmeno.

Ao se analisar a teoria dos processos judicial a luz da visao “dinimica” dos
processos, constata-se que as relagdes que caracterizam esta organizagao se dio en-
tre trés partes: o juiz, o autor e o réu. Este conjunto triangular de relagoes é supor-
tado por uma outra organiza¢io que é o Estado, por meio do aparato judicidrio.
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Sua finalidade seria prover as condigoes necessdrias ao perfeito desenvolvimento
destes relacionamentos, praticando uma série de atos destinados a garantir sua
efetividade. Todavia, o direito processual, em sua epistemologia, nao contempla a
“organizacio Estado” (ou o aparato judicidrio). O direito processual concentra-se
em estabelecer os atos que produzem as relagoes de “triangula¢ao”, nao definindo
como os demais atos — aqueles que dao conformacio a organizacio que d4 supor-
te a0 processo — se relacionario entre si, nem como tais atos se relacionarao com
aqueles vinculados a relagao entres as trés partes envolvidas (Silva, 2010).

Na pesquisa realizada, a relagao triangular, que é a que estd definida no
direito processual, é responsdvel por uma parcela infima da atividade que ocor-
re no processo de execugio fiscal. Na maioria das vezes, o réu nio foi citado e,
em média, o juiz tem um minimo envolvimento nos atos processuais (conforme
citado, o juiz responde por apenas 2,5% do tempo til despendido em todo o
processo). Ou seja, quem de fato executa a maior parte das atividades no processo
judicial ¢ esta “outra organizagao” cuja finalidade seria dar suporte ao processo: o
aparato judicidrio. Ocorre, e eis um ponto importantissimo deste argumento, que
esta nao tem seus procedimentos definidos e nao consegue “enxergar” o processo
como um todo. Ela entende a palavra “processo” a partir da perspectiva estdtica,
de uma “pilha de papéis”. Esta organizagio segue uma sequéncia de atos sem ob-
servar suas relagoes e, portanto, sem julgar sua eficicia. Em outras palavras, existe
uma relacio (ténue) entre as trés partes e existe uma burocracia que suporta estas
relagoes e que ocupa a maior parte do processo. Ao fim e ao cabo, as relagoes entre
as trés partes “desaparecem” no todo e a burocracia assume o protagonismo.

Poder-se-ia argumentar que a “forma” existe como instrumento para garantir
a plena participagao de todos os interessados e assegurar o pleno direito de acdo e
de defesa, para assegurar a producio do ideal de justica. Portanto, o processo nio
¢ “formal” por mero “burocratismo”, podendo ter seu cardter formal aprimorado e
reduzido. A legislagio processual define um conjunto de relagoes que sao, estas sim,
necessarias para que se produza de fato justica, mas a prdtica cria um outro conjunto
de relagoes, de indole absolutamente formal e burocrdtica, sem relagio necessdria
e direta com o produto intencionado, a justica. A perspectiva estdtica (formalista),
portanto, conduz a uma contradi¢io que fica evidente ao se observar, no estudo de
campo realizado, que a dinAmica de relacionamentos estabelecida nos c6digos nao
acontece, o que implica uma limitacio da participacio dos entes envolvidos, com-
prometendo, assim, a plena realizagio de justiga.

7 CONSIDERACOES FINAIS

Resumidamente, hd um “processo padrao desenhado” na legislagao processual.
ste teria como “produto” a plena realizacao da justica. No caso das execucoes
Este t dut 1 1 da justica. N d
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fiscais, regidas pela Lei n° 6.830, de 1980, este “produto” se traduz no cumprimen-
to de uma obrigacdo de natureza fiscal, assegurando ao Estado os recursos neces-
sdrios a0 cumprimento de suas obriga¢oes perante a sociedade. Nele ¢ estabelecido
um conjunto de atividades cujos relacionamentos produziriam, por sua vez, o re-
lacionamento (a dindmica do processo) entre as trés partes envolvidas: juiz, autor
e réu. Contudo, conforme a pesquisa evidenciou, estas atividades sao traduzidas
pela burocracia em “atos” isolados que sao registrados formalmente (uma pilha de
papéis amarrados), mas que ndo estabelecem relacoes concretas entre si.

Nesse sentido, a natureza simbdlica da apropriagao do significado da
palavra processo que a cultura dessa organizagio realiza é extremamente ilus-
trativa. O resultado final é que todo o conjunto de relagdes acaba por ser
sufocado, perde-se a dinidmica, e nao se tem mais um “processo’, mas sim
um conjunto de documentos que apenas registram “atos’ que nio possuem
relacoes entre si.

Os autores acreditam que uma reinterpretagio da ideia de processo judicial
a luz de sua significacio como “processo produtivo” poderia resultar em uma
importante melhoria quanto a sua eficiéncia — e, principalmente, quanto a sua
eficicia. O deslocamento da forma como se conduz a gestao das varas judiciais
do universo cultural do direito para o da gestdo organizacional poderia ser um
caminho proﬁ'cuo para que isto viesse a ocorrer.
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CAPITULO 16

EM BUSCA DO TEMPO PERDIDO NO PROCESSO DE EXECUCAO
FISCAL MEDIO: REFLEXOES ACERCA DA RELACAO ENTRE
TEMPO UTIL E NECESSARIO E TEMPO MORTO

Camilo Zufelato*

1 0 TEMA

A expressao proustiana empregada no titulo deste ensaio tem por escopo enfatizar a re-
flexdo sobre a relagio temporal existente ao longo do desenvolvimento do processo de
execugio fiscal médio, a partir dos dados empiricos colhidos no relatério de pesquisa
elaborado pelo Ipea em parceria com o Conselho Nacional de Justica (CNJ), intitula-
do Custo unitdrio do processo de execugio fiscal na Justica Federal, utilizando um bind-
mio aqui denominado, de um lado, tempo iitil e necessirio, e de outro, tempo morto.

O mote deste capitulo é pontual e visa perquirir sobre o seguinte dado do relatério:

Duas premissas sustentam a cautela metodoldgica assumida por este estudo relativa-
mente ao fator zempo. Em primeiro lugar, o fato de que o tempo total dos processos
judiciais esconde trés diferentes categorias: o tempo da relagio juridica processual (atos
do juiz e das partes); o tempo das atividades administrativas que ddo corpo aos atos
processuais (a cargo, principalmente, dos serventudrios); e os tempos de espera, que
podem ser legitimos (em virtude dos tempos legais), mas que em geral decorrem de
disfuncionalidade organizacional da Justica (causas pendentes de julgamento, filas de
expediente, pilhas de autos para cumprimento etc.). Conforme contribuam para o flu-
xo processual, estes diferentes tempos podem ser agrupados nas categorias tempos uteis
ou tempos necessdrios. Em segundo lugar, o fato de que alguns tempos se sobrepéem
uns aos outros, o que impede a simples decomposi¢io aritmética do tempo total e
dificulta sobremaneira a contagem. Tome-se como exemplo a juntada de uma petigao
que espera o cumprimento de um prazo previsto legalmente; ou a apresentagio de nova
peti¢do por uma das partes enquanto se aguarda uma decisio (anexo B, p. B11-B12).

A expressao tempo morto do processo é muito difusa no 4mbito processual, e
¢ empregada usualmente para designar o lapso temporal em que os autos nao siao
submetidos a nenhuma espécie de ato processual, permanecendo em estado de
inércia mesmo que a relagio juridico-processual possa estar ativa. Sao exemplos
de tempo morto a espera dos autos no escaninho ou sobre a mesa do servidor ou
do juiz aguardando despacho ou decisio; o tempo que o recurso permanece no
tribunal aguardando distribuigio e, depois disto, para relatoria e voto, entre ou-
tras diversas situacoes absolutamente comuns no dia a dia forense.

* Professor de direito processual civil da Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto da Universidade de Séo Paulo (FDRP/USP).
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H4, contudo, outra classe de tempo, que é o lapso temporal, indispensdvel
para a regular tramita¢io do processo, desde o inicio da propositura da demanda
até a realizacdo do dltimo ato processual nos autos, uma vez que, ao longo do
iter procedimental, o que se tem sdo prazos processuais ditados pela lei para que
as partes realizem os atos que lhes cabem, bem como o tempo para que os servi-
dores que atuam no processo desempenhem suas atividades e cumpram os atos
processuais indispensdveis. Este tempo ¢é ##il e necessdrio para que o processo se
desenvolva e possa alcancar um resultado justo e efetivo.

Para este estudo, a ideia de tempo dtil e necessdrio nao significa tdo somente
o tempo legal — ou seja, aquele que decorre da lei e é imposto basicamente para as
partes (exemplos: prazo para o executado pagar ou apresentar bens que segurem
0 juizo; prazos para apresentar os diversos recursos etc.) — mas engloba também a
nogao de lapso temporal, no qual, diferentemente do tempo legal, é efetivamente
realizado ou cumprido um ato processual (exemplos: cumprimento de mandado
de citagio por oficial de justica, redac¢io de um despacho ou decisdo etc.). Enfim,
compreende os tempos relacionados com a mdo de obra dos servidores empregada
no processo.

Vé-se, portanto, que todo processo tem, obviamente, uma duragio minima
indispensdvel, inerente ao desenvolvimento da relagio processual e do exercicio
do direito de defesa, a qual é sempre acrescida uma duragao temporal, que, ao
contrério, nio ¢ dispensdvel ao regular desenvolvimento do feito e ainda acarreta
sérios maleficios para as partes e também para todo o sistema de justica.

Em outras palavras, na relagao dialégica que se estabelece nesse bindémio, o lapso
temporal que excede aquele tempo ditil e necessdrio para o desenvolvimento da relagao
processual e o exercicio do contraditério é um tempo morto, que nao contribui em
nada para o bom desenvolvimento do feito. Este capitulo, a partir dos dados empi-
ricos colhidos na pesquisa do Ipea e do CNJ, buscard encontrar, grosso modo, qual
seria este tempo itil e necessdrio para a consecugao integral de uma agao de execugio
fiscal média e, por consequéncia, qual a dimensio concreta do zempo morto desta
espécie de demanda, uma vez que a pesquisa somente buscou o tempo de mao de
obra, e nio os tempos legais.

Desde jd uma observacio indispensdvel: é evidente que nio se pode esperar,
seja no Brasil, seja em qualquer pais do mundo, que o zempo real de tramitagao
de um processo seja idéntico ao tempo iitil e necessdrio, isto é, que nao exista tem-
po morto. Uma perda temporal sempre existird, pois isto ¢ um dado inexordvel
do processo. O que precisa ser aquilatado, realisticamente, com intuito de se
promover mudangas no sistema de justica, é quando este fempo morto é excessi-
vamente superior ao razodvel que se possa esperar e em quais fases ou atos a perda
de tempo é maior.
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Assim sendo, além de uma visao macroscdpica da duracio do processo, é
importante também tentar identificar em qual fase processual, ou mesmo em que
ato processual, hd maior dispéndio de tempo inutil.

De qualquer maneira, antes de enfrentar diretamente os dados empiricos
produzidos pela referida pesquisa, cumpre lembrar a relevincia que o tema tempo
tem na ciéncia juridica e, de modo especial, no processo.

Desde a cldssica mdxima de que justica tardia é injustica, passando pela
Emenda Constitucional n® 45, que inseriu no bojo do Artigo 5°, inciso LXXVIII,
da Carta, o chamado principio da duracio razodvel do processo, segundo o qual “a
todos, no Ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razodvel duragio
do processo ¢ os meios que garantam a celeridade de sua tramitagao”, até todas
as ultimas reformas processuais dos tltimos anos, o que se visa é o oferecimento
de uma prestagio jurisdicional em um espaco de tempo mais curto; em outras
palavras, celeridade processual.

Por seu turno, o processo judicial deve buscar uma dura¢io temporal minima,
que consista em uma forma de permitir que garantias processuais sejam exercidas.

Com efeito, a duragio temporal do processo estd relacionada diretamente
com sua efetividade, em vetores diretamente proporcionais — vale dizer, quanto
mais célere for o processo, mais efetivo serd.

Especificamente no campo da execugao fiscal, a duragao excessiva do pro-
cesso pode acarretar consequéncias indesejdveis para o préprio Estado, de forma
direta — como a ocorréncia da prescricio intercorrente, que atingird o direito de
crédito executado, a qual se revelou, alids, um dado considerdvel, pois equivale
a mais de um quarto do total de extingoes das execugdes fiscais da Uniao — e de
forma indireta, com custos mais elevados para a cobranca das dividas ativas, uma
vez que o sistema de justica é “usado” por mais tempo.

2 0 TEMA TEMPO NO CONTEXTO DA PESQUISA EMPIRICA REALIZADA

O mote deste capitulo sio os resultados empiricos obtidos por meio da pesquisa
inticulada Custo unitdrio do processo de execugio fiscal na Justica Federal, capitaneada
e desenvolvida pelo Ipea em cooperagao técnica com o CNJ. Embora o escopo
central do referido esforgo cientifico seja calcular os custos do processo de execugio
fiscal, a fim de avaliar o grau de eficiéncia da Justiga brasileira neste setor, o tema
tempo também ¢é protagonista nesta pesquisa.’

1. Nesse sentido: “Em suma, para os propositos deste estudo, o custo do processo judicial é composto especialmente pela
articulagdo entre os diversos tempos parciais dos processos, 0s atos processuais e atividades administrativas realizados
e 0s insumos respectivamente consumidos. Esta é a peculiaridade deste estudo em relacdo aos anteriores, baseados
nas relacdes gerais entre produtividade (processos baixados, decisdes proferidas etc.) e orcamento” (anexo B, p. B11).
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Isso porque a duragao temporal do processo impacta diretamente em seus
custos, seja porque parte de seu tempo é empregado para a realizacio de ativida-
des pelos servidores remunerados da Justica, seja porque a duragao excessiva do
processo traz consigo perdas econdmicas & parte processual titular do direito e
também para todo o sistema de justica.

Considerando, portanto, essas premissas — com originalidade quanto ao mé-
todo de pesquisa empregado (com destaque, inclusive, para a dimensao nacional
da amostragem) e quanto ao cardter eminentemente empirico utilizado na coleta
dos dados que alimentaram o estudo —, foram obtidos dois indices temporais muito
significativos para a anélise em curso, conforme descrito a seguir.

1) O primeiro indice representa o tempo médio total de tramita¢io daquilo
que foi denominado processo de execucio fiscal médio (PEFM), equivalen-
te a 2.989 dias. Isto significa que, na média de todas as execugoes fiscais
analisadas na rigorosa amostra de pesquisa, um processo de execugio fiscal
dura, desde o inicio até o final, em média, oito anos, dois meses e nove dias.?

2) O segundo indice apurado na pesquisa é aquele do tempo idealmente
empregado pelos servidores do Poder Judicidrio, inclusive os magistra-
dos, para a realizagao dos atos nesse mesmo PEFM, o qual foi fixado em
624,2 minutos, em média, o que equivale a dez horas e quarenta e seis
minutos — vale dizer, é o tempo de mao de obra empregada.’

Esses dois parAmetros de tempo da execugio fiscal estio diametralmente
opostos: um indice que computa tdo somente o tempo de mio de obra empregada
efetivamente na realizacio dos atos processuais ao longo da execucio fiscal (1) e
um indice que engloba, em si, o tempo integral de tramitagio deste processo (2).

Mas nenhum desses indices apura, nem diferencia, os indices de tempo aqui
denominados tempo iitil e necessdrio e tempo morto do processo. Explica-se.

Para este trabalha, o tempo titil e necessdrio nao é composto somente da dura-
¢ao das atividades de mdo de 0obra empregada nos autos. A este se somam também
os prazos legais estabelecidos pela Lei de Execugoes Fiscais (LEF) e pelo Cédigo
de Processo Civil (CPC), os quais sao voltados para as partes se desincumbirem
dos 6nus, das faculdades, dos direitos e dos deveres processuais. O tempo de dez
horas e quarenta e seis minutos estd contido, frisa-se, no que se denominou de
tempo 1itil e necessdrio.

2. "0 PEFM é uma equagdo matematica simples, que expressa a relacdo entre as etapas observadas e sua duracéo e
frequéncia médias; representa um processo abstrato que incorpora todas as variacoes observadas em campo” (anexo
B, p. B14, grifo nosso). Como se V&, o processo de execugdo fiscal médio (PEFM) é um ente abstrato. Por dbvio que
muitos processos duram menos, ou até mesmo mais, que este prazo, entretanto este tempo corresponde a uma média
resultante de todos os processos analisados na mostra.

3. Tempos apurados por meio do método ABC e da técnica Delphi.
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Logo, como se fosse uma férmula matemadtica, o tempo morto da execugao
fiscal serd a diferenca entre o seu tempo total de tramitagio e o tempo 1itil e ne-
cessdrio para o seu processamento, o qual é composto por tempo de mdo de obra
empregada mais tempos legais voltados as partes.

TM =TT -TUN (TMO +TL)
Em que:

TM = tempo morto

TT = tempo total

TUN = tempo util e necessirio
TMO = tempo mao de obra
TL = tempos legais

Conforme ja referido, nio é possivel acreditar que a resultante do tempo
morto de um processo possa ser igual a zero. Alguma perda de tempo entre os atos
processuais sempre haverd, isto é inexordvel.

E mais: hd uma série de incidentes processuais para os quais nao hd prazo
legal especifico, mas que podem ocorrer na prética e sdo expedientes muito im-
portantes para o exercicio do contraditério e da ampla defesa, de forma que o
tempo que empregam ¢ #til ¢ necessdrio. Alguns exemplos: a parte pode requerer
a substitui¢do do bem penhorado por nio ter sido obedecida a ordem prevista
no Artigo 11 da LEF; se a penhora o7-/ine recair sobre valor impenhorével — por
exemplo, saldrio —, a parte deverd, em uma espécie de minifase instrutéria, com-
provar sua alegacio, e, na sequéncia, o valor terd de ser desbloqueado; incidentes
sobre a avaliagdo do bem penhorado etc.

Para todas essas situagdes, a lei ndo previu prazos legais especificos, mas ¢
evidente que ndo se caracterizam como tempo morto, no sentido de auséncia de
realizacio de qualquer ato processual no feito. Isto, alids, revela a complexidade e
as dificuldades em se realizar pesquisa empirica no campo do direito.

De qualquer forma, o relatério final aponta o item vistas ao exequente, que
praticamente tem essa natureza de abarcar as formas de manifestacio da parte
exequente ao longo do feito, o que, conforme dito, é expressao da categoria de
tempo 1itil e necessdrio.

Outro ponto relevantissimo deve ser ressaltado: a pesquisa do Ipea em par-
ceria com o CNJ se baseia na premissa de PEFM, cujo resultado sé foi possi-
vel obter a partir de uma coleta ampla e detalhada da ocorréncia e, sobretudo,
das frequéncias médias e etapas da execugio fiscal — vide tabelas 4 e 5 (anexo B,
p. B33-B34). Isto porque hd certos atos processuais que ndo ocorrem em todos os
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processos de execugdo — como ¢ o caso da penhora, do leildo, das defesas do réu,
dos recursos etc. —, ao passo que hd outros que ocorrem mais de uma vez, como ¢é
o caso das vistas ao exequente.

Pois bem, a frequéncia desses atos é fundamental para se dimensionar a dura-
¢ao média dos atos processuais e seus respectivos prazos compreendidos na catego-
ria de tempo itil e necessirio. B preciso comparar as mesmas grandezas: a pesquisa
deu destaque ao tempo ponderado (PEFM) em vez de ao tempo absoluto — vide
tabela 5 (anexo B, p. B34), portanto, este capitulo também se pautara pela frequén-
cia dos atos para se manter o maximo possivel fiel ao espirito empirico da pesquisa.

3 EM BUSCA DO TEMPO PERDIDO: CALCULOS DOS PRAZOS LEGAIS SEGUNDO
AS ETAPAS DA EXECUCAO FISCAL MEDIA

A proposta ¢ apontar os prazos legais previstos na LEF e no CPC, para, em um
segundo momento, multiplicd-los pela frequéncia de ocorréncia em um PEFM.
A andlise dos atos processuais e de seus respectivos prazos pautar-se-d na sequén-
cia das fases apontadas também no relatério final da pesquisa.

E, ainda, outro aspecto deve ser esclarecido: os tempos legais e as frequéncias
a serem destacados neste estudo sio aqueles indicados na pesquisa, haja vista que
estes sd0 os atos processuais que efetivamente ocorrem no PEFM, e também para
que a comparagio possa ser fiel e nos mesmos termos dos resultados obtidos pela
pesquisa empirica.

3.1 Fase inicial da execucao fiscal: da propositura a citacao
Quanto ao tempo médio total desta fase, o relatério final aponta que:

A partir da andlise dos autos findos que compuseram a amostra utilizada para cons-
truir o PEFM, pode-se afirmar que, entre a elaboragio da peticio inicial pelo exe-
quente e a autuagdo na Justiga, transcorrem 117 dias [tempo esse que incorpora
tanto o tempo consumido pelo exequente para protocolar a peti¢ao inicial quanto
o tempo necessdrio a autuagio]. Uma vez autuado, o executivo fiscal demanda 66
dias até a ocorréncia de um despacho inicial (anexo B, p. B22).

E ainda:

Apés o despacho inicial, transcorrem, em média, 28 dias até que seja ordenada a
citagio e mais 1.287 dias até que se encontre o executado ou extinga-se o processo,
nos casos em que este nao venha a ser encontrado. Logo, pode-se afirmar que o
PEFM permanece durante 1.315 dias na etapa de citagio (idem, ibidem).

A rigor, na primeira etapa desta fase inicial da execugao fiscal nao hd prazos
legais, pois ela representa a propositura da demanda. A partir do despacho da
inicial — que, alids, se caracteriza por ser um despacho complexo, no qual o juiz
determina a realizagio de uma série de atos, nos termos do Artigo 7° da LEF —
tem inicio os prazos processuais da lei.
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O primeiro prazo, voltado ao executado, é de cinco dias para pagar a divida
ou garantir a execu¢do — Artigo 8° da lei ().

Nesse mesmo artigo hd também outros prazos legais, mas que possuem uma
caracteristica diversa desse prazo para defesa do executado. Sao prazos como os
descritos a seguir.

1) Dez dias apés a entrega da carta de citago se for omitida a data do aviso

de recebimento (AR).

2) Quinze dias para o retorno do AR. Apés este prazo, a citagao serd feita
via oficial ou edital (4).

3) 'Trinta dias para publicac¢io do edital de citagdo (c).

4) Sessenta dias para publicagao desse edital se o executado estiver ausente
do pais (d).

A hipétese 1) ndo é tipicamente de prazo legal atil e necessdrio nos termos
deste ensaio, mas somente uma forma de demarcar no tempo quando se inicia a
contagem do prazo; a hipdtese 2) poderd ser um prazo til e necessdrio toda vez
que a citagio por oficial de justica ocorrer, e os dados da pesquisa apontam que
esta situacdo ¢ relevante; a hipotese 3) idem, poderd ser um prazo til e necessdrio
toda vez que a citagio por edital ocorrer; jd a hipStese 4) é totalmente desprezivel
para o confronto com os dados da pesquisa empirica.

Assim, tem-se que:

(@) pagar ou garantir o juizo: cinco dias

() retorno do AR para realizar citagao por oficial de justica: quinze dias
(¢) publica¢io do edital de citagao: trinta dias

PEFMt = 1(5) + 0,65(15) + 0,13(30) + ...

PEFMd = 1(2) + 0,65(6) + 0,13(c) +...

3.2 Fase intermediaria da execucao fiscal: da defesa ou penhora ao leilao

Em rela¢io ao tempo médio desta fase, o relatdrio aponta que:

O PEFM permanece durante 540 dias na etapa de penhora e 743 dias na etapa de
leildo. No trabalho de campo conduzido neste estudo, nao foi calculado o tempo
médio de duracio de vistas ao exequente, uma vez que os intervalos de tempo du-
rante os quais 0 processo encontra-se em vistas ao exequente estio incorporados no
total de cada etapa durante a qual ocorrem (anexo B, p. B22).

Quanto aos prazos legais, hd aquele previsto no Artigo 19 da LEE de quinze
dias para que o terceiro que prestou garantia possa remir o bem ou pagar a divida,
quando a execugio fiscal nio foi embargada ou os embargos foram rejeitados.
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Este prazo, contudo, embora claramente til e necessdrio para o exercicio do
contraditério — na espécie relativo aos efeitos da execucio em face de terceiros
garantidores —, ¢ desprezivel para o escopo desta andlise, por se tratar de hipétese
incomum, a qual nio foi sequer detectada na pesquisa empirica, e logo, vale dizer,

nio compo6e o PEFM.

H4 que se respeitar, também, nos termos do § 1° do Artigo 22 da LEF, um
prazo de, no minimo, dez dias e, no mdximo, trinta dias entre a publicagio do
edital e a realizagao do leildo. Para efeitos de cdlculo neste capitulo e diante da
necessidade de adogio de um tempo especifico, preferiu-se fixar para esta etapa o
prazo de #rinta dias (d).

Outro prazo util e necessdrio apontado pela pesquisa — alids, bastante frequente
— ¢ o de vistas ao exequente. Embora a LEF nio o preveja de forma explicita, este
¢, sem duvida, indispensdvel para os fins aqui buscados como prazos indispensdveis.
Para o seu cdlculo, computar-se-d, de forma estimada, um prazo de guinze dias para
cada vista ao exequente (¢).

Assim, tem-se que:

(d) prazo entre edital e leildo: trinta dias
(e) vistas ao exequente: quinze dias
PEFMtl = ... + 0,07(30) + 4,88(15)
PEFMtl = ... + 0,07(d) + 4,88(¢)

3.3 Fase de defesa do réu

Em relagao ao tempo médio desta fase, o relatério aponta que: “No que diz res-
peito a defesa do executado, cada objecao de pré-executividade prolonga o proces-
so por 574 dias, e os embargos de devedor ou de terceiros demandam 1.566 dias
para o seu processamento’ (anexo B, p. B22).

Quanto aos prazos legais relativos a esta fase, cumpre lembrar que a forma
cldssica de defesa do executado sao os embargos a execugio. Em relagao a estes, a
lei prevé que o prazo para oposigao serd de trinta dias — Artigo 16 da LEF — e o
prazo para a Fazenda publica impugnar os embargos, outros trinta dias— Artigo 17
da LEE Assim, é importante lembrar que nos embargos hd manifestacio da parte
embargada, ou seja, o prazo deve ser multiplicado por dois.

Os embargos, uma vez opostos, segundo a lei, deverio ser decididos no pra-
zo de trinta dias — pardgrafo tnico do Artigo 17 da LEE

Assim sendo, quanto ao prazo legal dos embargos, tem-se: trinta dias + trin-
ta dias + trinta dias = noventa dias (f).



Em Busca do Tempo Perdido no Processo de Execucao Fiscal Médio 275

Embora sem previsao legal, mas ocorrente com certa frequéncia na pratica
executiva, inclusive na fiscal,* o executado poderd se defender, além de pelos em-
bargos, pela denominada excegao de pré-executividade. Como nao possui previsao
legal, esta forma de defesa ndo tem momento ou prazo legal definidos para ser
interposta. Contudo, ¢ importante destacar que, uma vez interposta a exce¢io, o
juiz, se nao rejeitar de plano a medida, deverd ouvir a parte contrdria. Quanto a
este prazo — que também, obviamente, ndo é previsto em lei —, utilizar-se-4, por
equiparagdo, o prazo de trinta dias para que a Fazenda publica possa impugnar os
embargos (Artigo 17) e trinta dias para impugnagio e decisdo, ou seja: trinta dias +
trinta dias = sessenta dias (g).

Assim, tem-se que:
(f) embargos — incluindo decisio: noventa dias

() excegdo de pré-executividade: sessenta dias
PEFMd = ... + 0,07(90) + 0,04(60)
PEFMt = ... + 0,07(f) + 0,04(g)

3.4 Fase recursal

Em relagio ao tempo médio desta fase, o relatério aponta que:

No campo dos recursos, cada agravo, apela¢io, recurso extraordindrio, recurso es-
pecial ou embargo de declaragio demanda 332 dias para apreciagio, e atrasa a baixa
do processo em 175 dias, representando um aumento total no tempo de tramitagio
de 507 dias. Nao havendo recurso, entre a sentenca e a baixa definitiva transcorrem,
em média, 243 dias (anexo B, p. B22).

Quanto aos recursos, a LEF nao deu tratamento exauriente ao tema, vez que
boa parte dos recursos estd prevista no CPC. De qualquer forma, previu algumas
hipéteses de cabimento recursal na prépria lei.

E o caso dos embargos de declaragao e dos embargos infringentes, cujos
prazos sao de dez dias para interposi¢ao e outros dez dias para apresentagao das
contrarrazdes (Artigo 34 da LEF). Importante lembrar que a Fazenda publica
goza do beneficio de prazo em dobro para recorrer (Artigo 188 do CPC), portan-
to, estes prazos sio de vinte dias. O mesmo artigo também define o prazo para o
juiz decidir os embargos: vinte dias.

4. Alias, cumpre ressaltar que apos as reformas do Cédigo de Processo Civil (CPC) e da desnecessidade de seguranca
do juizo para que o executado apresente embargos, uma vez que a oposicdo destes ndo mais interrompe a execugdo
civil, a doutrina tem sustentado ter havido um esvaziamento da aplicacdo e utilidade da excecdo de pré-executividade,
uma vez que a matéria que seria alegada em sede desta forma de defesa podera ser alegada nos embargos sem sequ-
ranca do juizo. No entanto, seu uso continua a ter a mesma relevancia que sempre teve em se tratando de execucdo
fiscal, uma vez que nesta ainda se exige a seguranca do juizo para que o executado possa opor embargos (Artigo 8¢
da Lei de Execucdo Fiscal — LEF).
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Contudo, esses recursos nao fazem parte dos recursos com frequéncia iden-
tificada e representada no PEFM da pesquisa, de forma que aqui também nao se-
rao considerados para fins de tempo ttil e necessdrio para a execugao fiscal média.

Da sentenca executiva de valor superior a cinquenta obrigacoes reajustdveis
do Tesouro Nacional (ORTN) caberd apelacio, cujos prazos sio de quinze dias
para apresentar as razdes e outros guinzge dias para as contrarrazdes. Do acérdio
que julgar a apelacio poderd caber também recurso especial e recurso extraordi-
ndrio, a depender da matéria ventilada e também do preenchimento dos rigorosos
requisitos formais de admissao, ambos no prazo de guinze dias para razdes e ou-
tros quinze dias para contrarrazoes. Nas trés espécies, se a recorrente for a Fazenda
publica, o prazo deverd ser contado em dobro, ou seja, #rinta dias.

Assim sendo, tem-se, entio, a média entre quinze dias e trinta dias, incluin-
do a apresentagio de razdes e contrarrazoes: 44 dias para apelagio (h) e 44 dias
para recurso extraordindrio ou recurso especial (7).

E cabivel também o recurso de agravo, que conta com prazo de dez dias para
a interposi¢ao e outros dez dias para as contrarrazoes, com prazo em dobro para a
Fazenda publica, ou seja, vinte dias. Na média, contam-se quinze dias vezes dois,
que sao as contrarrazoes, totalizando-se trinta dias (j).

Em sintese, para efeitos de se fixar um prazo tinico para cada um desses recor-
rentes (a Fazenda publica, que possui prazo dobrado, e o executado), optou-se pela
média deles, ou seja: quarenta dias para embargos de declaracio e embargos infrin-
gentes, incluindo razdes e contrarrazdes — mas estes recursos nio foram identificados
no PEFM; 44 dias para apelagio, recurso especial e recurso extraordindrio, incluindo
igualmente razoes e contrarrazdes; e trinta dias para agravo, razoes e contrarrazoes.

Assim, tem-se que:

(h) apelagao: 44 dias

(7) recurso extraordindrio ou recurso especial: 44 dias
() agravo: trinta dias

PEFMtl = ... + 0,13(44) + 0,02(44) + 0,03 (30)
PEFMt = ... + 0,13(h) + 0,02(2) + 0,03 ())

3.5 Calculo do tempo util e necessario da execucao fiscal média

O aspecto marcante desta pesquisa empirica acerca da execugao fiscal é o fato de
ela se ater, de forma pioneira, a duragao efetiva e real do executivo fiscal, a partir
da andlise minuciosa e detalhada dos atos processuais que de fato ocorrem nesta
espécie, a frequéncia de tais atos e o tempo — de tramitagio e de mao de obra de
servidores — despendido em cada ato.
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A denominada execugio fiscal média, embora seja um ente abstrato, ¢ um
retrato real, e ndo uma suposi¢ao, de como, na prética, os atos processuais se de-
senvolvem neste rito executivo. Segundo o relatério da pesquisa,

Uma vez estabelecidas as caracteristicas gerais dos executivos fiscais, a primeira tare-
fa relevante na defini¢io do custo da PEFM consiste em determinar a frequéncia de
cada uma das etapas que o compéem. Em outras palavras, ¢ preciso determinar nao
apenas quais sdo as etapas que, no termos da Lei Federal n® 6.830/1980, deveriam
formar um executivo fiscal, mas quantas vezes sio de fato executadas ao longo de
um processo real, desde a autuagao até a baixa definitiva (anexo B, p. B21).

Nesse sentido, parafraseando o relatério, quanto aos prazos legais, nao im-
porta saber a somatdria geral destes prazos previstos pela LEE, mas sim a frequén-
cia com que eles ocorrem em um processo real.

Assim sendo, e diante do rico dado oferecido pela pesquisa — qual seja, a
frequéncia desses incidentes —, por meio de uma férmula que os exprime, o que
se fard a seguir ¢ adaptd-la para os tempos legais.

Isso porque nio ¢ relevante saber, por exemplo, qual o nimero absoluto e
genérico do prazo legal do recurso extraordindrio na execugao fiscal — que, alids, é
o mesmo em qualquer processo judicial —, mas sim multiplicar este nimero pela
frequéncia com que este recurso 0corre no Processo executivo.

Para tanto, ¢ importante usar o0 método ABC — tabela 3 do relatério de
pesquisa (anexo B, p. B23) —, que exprime a funcio entre a frequéncia e o tempo
médio efetivamente empregados, ndo mais na mao de obra, mas agora na realiza-
¢ao de um prazo processual.

Assim sendo, tem-se que:

PEFMt = 1(a) + 0,65(6) + 0,13(c) + 0.07(d) + 4.88(e) + 0,07(f) + 0,04(g)
+0,13(h) + 0,02(2) + 0,03 ())

Em que:

PEFMtd = 1(5) + 0,65(15) + 0,13(30) + 0.07(30) + 4.88(15) + 0,07(90) +
0,04(60) + 0,13(44) + 0,02(44) + 0,03(30)

PEFMtl = 5,00 + 9,75 + 3,90 + 2,10 + 73,20 + 6,30 + 2,40 + 5,72 + 0,88
+0,9 =111 dias

Logo:
TM =TT -TUN (TMO +TL)

TM = (oito anos, dois meses ¢ nove dias) — (dez horas e quarenta e seis minutos +

111 dias)
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TM = oito anos, dois meses e nove dias — ~112 dias

TM = sete anos, dez meses e dezessete dias

4 REFLEXOES CONCLUSIVAS

Apbs a andlise desses dados empiricos e prazos legais, nao se pretende apontar con-

clusoes definitivas e precisas, porque este nao é o escopo deste capitulo. A proposta

é tao somente avaliar, de forma critica e propositiva, os nimeros relativos aos tem-

pos encontrados na pesquisa, indicando algumas reflexdes conclusivas sobre eles.

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Todo processo, inclusive o executivo fiscal, demanda um tempo mini-
mo, no qual as partes ou os servidores estdao efetivamente realizando
tarefas indispensdveis para a regularidade do feito. Este tempo ¢é #zil e
necessdrio, e compreende basicamente os tempos legais e o tempo de mdo
de obra dos servidores.

O tempo que excede o #til e necessdrio é o tempo morto, pois nele o
q

processo estd inerte, nao submetido a realizagao de atividades proces-

suais indispensdveis.

E inevitdvel a existéncia de tempo morto em todo e qualquer processo
judicial; o que nao deve haver é seu excesso.

Se o PEFM dura oito anos, dois meses e nove dias, e a mao de obra empre-
gada ¢ de dez horas e quarenta e seis minutos, apurou-se aqui que, na mé-
dia, a somatdria dos prazos processuais neste mesmo PEFM é de 111 dias.

Logo, o PEFM terd o tempo de sete anos, dez meses e dezessete dias de
duragio tomado por atividades processuais que podem nao estar rela-
cionadas com um gasto de tempo que seja #til e necessdrio ao deslinde
do feito; em outras palavras, hd neste intervalo uma parcela considerdvel
que se identifica como um tempo morto ou mesmo iniitil e desnecessdrio.
E claro que, como salientado anteriormente, é absolutamente impossivel
que nao exista tempo morto ou indtil e desnecessdrio no processo — isto
sempre haverd; entretanto, o que deve ser evitado e combatido é que este
tempo seja excessivo em comparagao com a duragio total do processo.

Resta evidente que um total de 111 dias destinados ao cumprimento de
prazos processuais ¢ baixissimo em relacio a duragao total do PEFM.
Em outros termos: ndo sio os prazos legais os responsdveis pela duragio
excessiva desses processos. Desta constatagio — por sinal, 6bvia — decorre
outra conclusio: efetivamente comprova o dado da pesquisa constante
do sumdrio executivo do relatério de pesquisa Custo unitdrio do processo
de execugdo fiscal na Justica Federal:
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7)

A morosidade nio resulta significativamente do cumprimento de
prazos legais, do sistema recursal ou das garantias de defesa do exe-
cutado, tampouco do grau de complexidade das atividades adminis-
trativas requeridas. Fundamentalmente, é a cultura organizacional
burocrdtica e formalista, associada a um modelo de gerenciamento
processual ultrapassado, que torna o executivo fiscal um procedi-
mento mMoroso e propenso a prescricao (anexo A, p. A4-A5).

Interessante também confrontar os tempos em relagio s fases ou aos atos pro-
cessuais a fim de se identificarem os pontos criticos em relacio & duragao exces-
siva do feito: a fase de citagdo apresenta-se como uma das mais problemdticas:
leva-se em média 1.315 dias nesta etapa.” Curioso que nesta fase praticamente
nao hd tempos legais aplicdveis. Conforme apurado anteriormente, sio apro-
ximadamente dezenove dias, relacionados com o prazo para pagamento ou
defesa, e os prazos de citagio. Logo, é notdvel que hd sérios problemas nesta
fase, basicamente relacionados com a distribuigio e o despacho da inicial, mas
sobretudo com a efetivagio do mandado citatdrio, notadamente por dificulda-
des em se encontrar o executado.

Em relacdo a essa fase, a conclusao parece bem simples: ¢ indispensdvel que se
agilize a distribuicio e o despacho da inicial e que se aperfeicoem as formas de
controle e localizagio do executado para que se realize a citagio de forma mais
expedita. Esses problemas em nada se relacionam com tempos tteis e necessd-
rios, sao classicamente tempos mortos.

Quanto as formas de defesa do executado e aos recursos, pode-se dizer que
h4 uma tendéncia generalizada no Brasil em se afirmar que a duragio
excessiva do processo é causada pelo excesso destas medidas, e, por-
tanto, hd frequentemente a tentativa de diminuigao destes expedientes
processuais, visando, com isto, a celeridade processual.

Analisando os niimeros ¢ os tempos a pdgina 22 (anexo B), vé-se que,
embora os tempos absolutos de cada forma de defesa ou de cada recurso
possam ser expressivos, na realidade sao bem pouco frequentes — tabela 4
do relatério (anexo B, p. B33). E o mais importante: quando se analisa o
tempo Gtil e necessdrio dessas formas de defesa, nota-se claramente que o
problema da duragio temporal é 0 mesmo de todos os outros aspectos do
PEFM, ou seja, a duragio do tempo morto é que se revela extremamente
excessiva, ¢ ndo a dos tempos legais ou a dos tempos de mdo de obra.

Nesse sentido, também em relagao as formas de defesa do executado e
a0s recursos, o ponto critico é sempre o mesmo das outras fases, ou seja,
0 tempo morto, e N0 o tempo til e necessdrio.

5. Vide os tempos parciais no anexo B (p. B22).
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8)

9)
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Outros aspectos chamam a atencdo: 7) as a¢des movidas contra pessoas
fisicas sao significativamente mais rdpidas e mais provavelmente resultam
em pagamento; e i) quanto maior o valor da causa, mais rdpido ¢é o
executivo fiscal e maior é a probabilidade de que resulte em pagamento
(anexo B, p. B35). Se a natureza da causa é sempre a mesma e, de forma
geral, os tempos processuais e a utilizacio de mao de obra sao os mes-
mos, independentemente da natureza juridica do executado e do valor
da causa, isto quer dizer que nao hé, grosso modo, variacao do tempo il
¢ necessdrio, restando evidente, mais uma vez, que a diferenga de tempos
estd relacionada com a duracio do tempo morto. Em outras palavras: nas
causas em face de pessoa juridica ou de menor valor, perde-se mais tem-
po que naquelas em face de pessoa fisica ou de maior valor.

Também nessas hipdteses a solugdo parece nao estar no campo processual,
no sentido técnico da expressao, mas sim no campo dos mecanismos para-
processuais — como encontrar o responsével para o recebimento do ato
citatério, quando a executada for pessoa juridica, ou, ainda, no desem-
penho e na efetividade dos meios utilizados para a satisfagao do crédito,
quando o valor da execugio é de menor monta.

Os resultados apontam que, quanto & virtualizacio de autos, nao hou-
ve qualquer variagdo significativa de desempenho entre as varas que
trabalham com autos fisicos, digitais ou virtuais (anexo B, p. B35).
O dado ¢ relevante, pois hd um verdadeiro mito de que os processos
eletronicos produzem celeridade e simplificagao na tramitagio do feito,
quando comparados com os autos em papel.

A priori isto é verdade, pois a tramitagdo virtual encurta uma faixa de
tempo existente nos autos fisicos, que é o deslocamento do processo,
a juntada de petigoes etc. Em outras palavras, poder-se-ia dizer que os
autos virtuais poderiam trazer diminui¢do do tempo de mao de obra
empregada — ou seja, tempo titil e necessdrio; poderia haver também a
diminuigao do tempo morto, na medida em que em um sistema ele-
trénico os atos ficariam aguardando menos tempo para seguirem para
a proxima fase.

Contudo, importante ressaltar que nio basta a virtualizagao das varas e
dos processos, por si s6, ¢ indispensdvel dotd-los de servidores capacita-
dos e em ndimero suficiente para fazer que os autos nio fiquem aguar-
dando despachos no sistema. E mais: hd certos gargalos no executivo
fiscal — como € o caso da dificuldade de realizar a citagio ou mesmo de
encontrar bens do devedor para penhora-los — para os quais independe,
de forma absoluta, a forma de documentacio dos autos.
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10)

11)

Com efeito, o fato de ndo haver significativa variagio no desempenho
final entre as duas formas de documentagio dos feitos deixa patente
que o elemento que mais contribui para a duracio do tempo total do
processo é o tempo morto, € nao o tempo legal ou o tempo de mao de
obra, pois mesmo com a reducio desta dltima espécie no hd redugao
do tempo total de tramitagao do feito.

Enfim, por tais razdes, tudo indica que para se obter uma maior eficiéncia,
do ponto de vista da duragio temporal do executivo fiscal, @ solugio nio
se encontra nos mecanismos essencialmente processuais — como a redugao de
tempos legais, a diminuigo de recursos ou de formas de defesa do execu-
tado —, pois estes contribuem bem pouco para a duragio total do feito, e
o tempo empregado nestes atos tteis e necessrios tem um papel sagrado
no desenvolvimento da relagio processual, que ¢ o exercicio de um con-
traditério e de uma ampla defesa alargados, na acepgao que a Constituigao
determina, ainda que se trate de demanda de natureza executiva.

Sem duvida, a solu¢io para se obter maior celeridade — por consequ-
éncia, maior eficiéncia econdmica nesta espécie de acdo — é a redugio
dos tempos mortos do processo. Esta mudancga deve operar em um campo
paraprocessual, o qual envolve técnicas de gestio dos processos, sobretudo
técnicas mais efetivas em relagdo a coisas bem simples, como a localizagio o
mais breve possivel do devedor e de seus bens.

Para se alcancar esse fim ¢ totalmente desnecessdria a alteragdo legislativa
de natureza processual ou mesmo a redugdo de formas de defesa e recursos.

Essa conclusao, alids, parece ser muito apropriada para um contexto de
ampla discussio legislativa que existe no Brasil atualmente, acerca das
propostas de uma nova Lei de Execugdes Fiscais, mas também acerca do
projeto de um novo Cédigo de Processo Civil. Se, em linhas gerais, as
conclusoes desta pesquisa sobre a execugio fiscal se aplicarem a todas as
espécies de feitos — nossa opinido é que sim —, as grandes alteragoes que
o sistema de justica brasileiro necessita nio sao de ordem legislativa, mas
sim estrutural, pessoal e de estratégias de maior eficiéncia na tramitago
e resolucio dos feitos.
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CAPITULO 17

“FORDISMO JUDICIARIO": A ADMINISTRACAO DO JUDICIARIO NO
BRASIL E 0OS IMPACTOS NOS PROCESSOS DE EXECUCAO FISCAL

Ana Paula Antunes Martins*
Elisa Sardao Colares**

1 INTRODUCAO

Ao longo dos tltimos trinta anos, diversos estudos sobre o Poder Judicidrio tém
contribuido para o aprofundamento de andlises ¢ o desenvolvimento de politicas
voltadas para a melhoria dos servigos prestados pela Justiga brasileira. Enquanto o
direito moderno constituiu suas prdticas e produziu conhecimentos a partir de uma
concepgao formalista, que afirma “a autonomia absoluta da forma juridica em rela-
¢40 ao mundo social” (Bourdieu, 1989, p. 209), o campo juridico contemporineo
vem-se construindo com bases cada vez mais multidisciplinares, abrindo espacos
para investigagdes académicas e técnicas que vém lancando distintos olhares sobre
o universo juridico.

A anilise do mundo do direito na histéria brasileira restringiu-se quase que
exclusivamente aos juristas, cujas prdticas expressavam estratégias de manutencio
do monopdlio de dizer o que é o direito e de como ele deve ser gerido. Assim,
o campo juridico conformou-se pelas préticas e discursos destinados a manter a
autoridade dos juristas sobre o saber e o fazer juridicos, em consonincia com a
l6gica de um “sistema fechado e autdnomo” (Bourdieu, 1989).

A partir da redemocratiza¢io brasileira, estudiosos de diversas dreas como
ciéncia politica, sociologia, economia, antropologia, estatistica ¢ mesmo do direito
passaram a contribuir para o desenvolvimento de investigagdes que propiciaram
mais conhecimento e transparéncia as atividades judiciais. Contemporaneamente,
ha expressiva bibliografia tedrica e empirica sobre a atuagio dos agentes do sistema
de justica, permitindo aos formuladores de politicas judicidrias e aos estudiosos
do tema um significativo conhecimento sobre varidveis como: volume processual,
demanda, distribui¢io geogréfica dos érgaos da Justica, tempo de tramitacio e
custo dos processos judiciais.

* Pesquisadora do Departamento de Pesquisas Judiciarias do Conselho Nacional de Justica (CNJ).
** Assistente de pesquisa do Ipea.
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No entanto, apenas muito recentemente se passou a investigar o tema da
gestdo judicidria. Apesar de as discussoes modernas sobre a necessidade de desen-
volver reformas na administragao puablica datarem dos anos 1930 no Brasil,
destinaram-se esfor¢os muito mais expressivos as discussoes sobre a administragao
do Poder Executivo que do Poder Judicidrio. A escassez da bibliografia sobre o
tema indica a incipiéncia do debate sobre gestao publica aplicada ao Judicidrio.
Nio obstante, os estudos sobre a administracio da Justica brasileira se tém tornado
crescentemente relevantes para avaliar a efetividade da prestagio jurisdicional.

2 MODELOS DA GESTAO PUBLICA E O CASO BRASILEIRO

Para que se entenda o funcionamento e os desafios da gestdo empregada atu-
almente no Judicidrio brasileiro, retomar-se-ao as transformagées por que vém
passando as estruturas administrativas ptblicas no tltimo século, o que poderd
contribuir para o entendimento da origem de certos problemas e, com isto,
possibilitar a constru¢io de solugoes mais adequadas a realidade estudada.

O patrimonialismo representa um dos mais debatidos conceitos sobre as
caracteristicas das institui¢des publicas brasileiras e pode ser entendido como um
tipo de organizagio social em que o Estado é propriedade de um grupo que busca
manter seus privilégios e vantagens pessoais contra os interesses dos demais grupos,
que constam como a maioria da populagio. A mdquina estatal, assim, “¢ ineficiente,
onerosa e perduléria; seus agentes, gananciosos e inescrupulosos. Muitas vezes, os
donos do poder sio personificados nos servidores publicos, vistos como ‘marajds’”
(Costa, 2009, p. 174). Muito embora a influéncia dos aspectos patrimonialistas
venha sendo minorada no debate sobre a gestdo publica brasileira, nao se pode afir-
mar que o uso da coisa publica com interesses privados esteja de uma vez por todas
eliminado da légica e da cultura administrativa.

Com o intuito de superar as “deformagoes” ou “patologias” do Estado, do
governo e da administragdo publica, implantou-se, no Brasil, a partir da década
de 1930, o modelo burocritico de administragio. A chamada “Era Vargas com
Vargas” foi marcada pela industrializagio como forma de substitui¢ao de importa-
coes, gerando transformagoes no papel do Estado. Como indutor do crescimento
econdmico, o Estado buscou modernizar suas estruturas e institui¢oes por meio da
racionalizagao de métodos no servico publico, da introdugio da centralizacio, da
impessoalidade, hierarquia, meritocracia e da separacio entre o publico e o privado.
Com forte inspiragio weberiana, o modelo burocrdtico empregado no Brasil dire-
cionou seus esforcos aos meios, a execugdo das tarefas. Embora a implementacio
das reformas burocrdticas tenha sido capaz de trazer avangos de racionalidade e
impessoalidade nas acoes do Estado, algumas consequéncias da cultura patrimo-
nialista ainda hoje interferem nos atos administrativos, haja vista a permanéncia de
distorgdes como nepotismo e corrupgao.
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No final do século XX, a0 modelo burocridtico, foram dispensadas intimeras
criticas e propostas de revisao de seus métodos. Embora esta forma de gerir as
atividades estatais tenha garantido ganhos significativos no combate ao patrimo-
nialismo e ao clientelismo, alguns problemas anteriores a ele se mantiveram, e
outros se acentuaram. Pode-se citar a visio de curto prazo na defini¢iao de metas;
o corporativismo entre os membros das instituigoes; a imprevisibilidade das agoes
institucionais; a incapacidade de dar respostas aos usudrios do servigo publico; e
a inabilidade para lidar com crises (Cunha, 2010).

No processo de questionamento do modelo burocrético, a gestao publica
contemporinea tem-se defrontado com o enorme desafio de reestabelecer novos
pardmetros de gestdo e eficiéncia, sem com isto minimizar ou mesmo obliterar
o interesse publico e as relagoes do Estado com os demais atores sociais, como
o mercado e a sociedade civil (Bresser-Pereira, 1995). Entretanto, as criticas ao
modelo burocritico nao dispensam a utilizagio de algumas ferramentas tipicas
deste modelo, visto que muitas delas garantem principios fundamentais de fun-
cionamento dos aparelhos administrativos do Estado, tais como a impessoalidade
e a legalidade dos atos publicos. A nova forma de gestdo publica em discussao
na literatura, entretanto, pretende assegurar que a preservagao de tais garantias
burocréticas nao imponha aos cidadios o 6nus de servicos mal prestados ou
sequer oferecidos. Este é um dos principais dilemas da gestdo publica ocidental
contemporanea, inclusive da gestdo judicidria brasileira.

Virios “pacotes”, “modelos”, “abordagens” e “vertentes” dessa nova forma
de pensar a gestao publica vém sendo criados e debatidos no horizonte académico
e governamental, sendo estes sempre vinculados estreitamente ao ponto de vista
ideoldgico de seus interlocutores. A indissociabilidade entre o ponto de vista ide-
olégico e as novas formas de pensar a gestdo parte do pressuposto de que novos
formatos administrativos exigem uma reflexao cuidadosa sobre o entendimento
acerca do papel do Estado frente a sociedade civil e ao mercado.

O surgimento do novo ator social intitulado “sociedade civil” apresentou,
nas Gltimas décadas do século XX, uma série de desafios ao Estado, como a
cria¢do de novos mecanismos de interagao. Estes mecanismos devem garantir a
defesa de interesses publicos, bem como permitir que seu atendimento por meio
de novas solucoes nio exija do Estado novas responsabilidades.”

A efetivagio do conceito de accountability exige uma relacio transpa-
rente, participativa e responsiva por parte do Estado, visto que este, mais que

1. Conforme pode ser visto em Abrucio (1997), Aratjo e Souza (2003), Paula (2005) e Secchi (2009).

2. Einteressante perceber que os mecanismos de interacio entre sociedade civil e Estado foram fortemente sedimentados
no ambito do Executivo e do Legislativo e que pouca ou nenhuma prética participativa pode ser percebida no ambito do
Judiciario.
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responsdvel por prestar contas, ¢ também espaco de participagao para promogio do
controle social. A amplitude do accountability, os tipos de canais de participagio que
s30 ou nio abertos e a possibilidade de fortalecimento do controle social dependem
crucialmente do formato de gestao e da postura escolhida pelo Estado.

Outro ponto a ser analisado sobre a gestdo a ser empregada na administragio
publica diz respeito ao nivel de aproximagio desta com a gestao privada, tendo em
vista as particularidades do setor privado frente ao setor publico. Pode-se dizer que a
gestdo privada soube conduzir solugdes importantes para a promogio da eficiéncia,
e tomd-las emprestado poderia diminuir significativamente o custo de aprendizagem
na gestdo publica. Porém, para isto, o setor puiblico teria de langar mao de elementos
tais como a competigio interna —* que estd no 4mago do setor privado e passa longe
da natureza do setor publico — e a produtividade — que devera ter sua releitura feita a
partir de uma visdo desconectada do lucro econdémico.*

Considerando os principais modelos de gestao piblica empregados na adminis-
tragio do Estado brasileiro, este trabalho pretende analisar as principais caracteristicas
da atual forma de administrar o Poder Judicidrio, buscando contribuir para a compre-
ensao do momento por que passa a gestdo judicidria no Brasil.

3 A "REFORMA SILENCIOSA” DO PODER JUDICIARIO

O sistema de justica brasileiro se fundamenta nos preceitos do tipo racional-legal
(Weber, 1991), segundo o qual, a rigida divisdo de tarefas e a hierarquia bem defi-
nida fazem com que as atividades desempenhadas obedecam fielmente as normas
predeterminadas. Este modelo burocritico conforma rotinas estdticas e excessi-
vamente formais no Poder Judicidrio, fazendo com que se tornem intrinsecos ao
sistema elementos do modelo racional que passaram aser definidos como disfungées
da burocracia, pois teriam deixado de contribuir para os objetivos institucionais e
tornaram-no lento e ineficiente (Merton apud Etzioni, 1971).°

Desde a Constituinte, discute-se o aperfeicoamento do Poder Judicidrio e a
necessidade de uma reforma. A partir dos anos 1980, evidenciaram-se os problemas
que justificariam a necessidade da realizacio de mudangas, configurando-se, neste
contexto, o que se costumou chamar de “crise do Judicidrio”.

Ao se identificar a “crise”, diversas solugoes foram apresentadas para soluciond-la.
Note-se que, embora haja um aparente consenso sobre o conceito de crise, as solugoes
propostas expressam profundas divergéncias sobre o diagnéstico da crise ¢ mesmo so-
bre os objetivos da atuagio do Poder Judicidrio na sociedade contemporanea.

3. A administracdo publica buscou produzir, artificialmente, a competicdo interna a partir da criagdo de avaliacbes de
desempenho. Sobre isto, ver Cardoso e Santos (2001).

4. Para isso, conceitos como economicidade e lucro social foram construidos na analise dos resultados da gestéo publica.
Sobre este assunto, ver Modesto (2000).

5. Merton, R. Estrutura burocratica e personalidade.
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Conforme as principais produ¢des académicas e técnicas das duas tltimas
décadas sobre a crise do Judicidrio no Brasil e as propostas de reforma, identifica-se
que os problemas mais recorrentemente citados sio a morosidade do trimite
processual, a dificuldade de acesso aos servigos jurisdicionais, o baixo nivel de
accountability e o excesso de demandas (Sadek e Arantes, 1994; Sadek 2004;
Faria, 2005).

Com o intuito de se identificar o impacto dos diagndsticos desta “crise” no Poder
Judicidrio, foram analisados os discursos proferidos pelos presidentes do Supremo Tribu-
nal Federal (STF) nas dltimas trés edicoes da abertura do ano do Judicidrio. Observou-se
o reconhecimento das “deficiéncias ligadas ao servico publico de prestagio de justica”
(Brasil, 2010), ainda que com algumas dificuldades, pois “foi preciso boa dose de coragem
para reconhecer fragilidades, confessar desacertos, confrontar caréncias e propor-lhes re-
médios vidveis, calcados em experiéncias controladas e possibilidades nao temerdrias nem
aventureiras” (Brasil, 2011).

O reconhecimento dos problemas administrativos na prestacao jurisdicional
justificou-se pela necessidade de ampliacao da legitimidade social do Poder Judici-
drio, visto que diferentes setores da sociedade civil passaram a exigir mais rapidez,
eficiéncia e efetividade. Enquanto os grupos ligados a ampliacio de direitos e aces-
s0 4 justi¢a requeriam a difusio dos mecanismos de solugio de conflitos as pessoas
vulnerdveis socialmente, os setores econdmicos clamavam por seguranca juridica
para a apreciacdo das questoes negociais que, crescentemente, passaram a envolver
o capital estrangeiro. Para tanto, foi aprovada, em 2004, a Emenda Constitucional
n° 45, que “propiciou grandes avancos” e “aumentou a seguranca juridica, gerando
confianga aos investimentos estrangeiros e ao empresariado nacional, como fator
importante no processo de desenvolvimento socioeconémico” (Brasil, 2012), o
que caracterizou, conforme a concepgio da Presidéncia do STE uma “revolu¢ao
silenciosa” no Judicidrio brasileiro (Brasil, 2011; 2012). As preocupagdes majo-
ritdrias passaram a ser com a “garantia de uma justica dgil, acessivel e eficiente”
(Brasil, 2010) e “distribuir justica mais ampla, adequada, efetiva e em tempo ra-
zodvel” (Brasil, 2011). Observou-se, nestes discursos, a recorréncia de expressoes
ligadas a celeridade processual em oposicio as ideias de morosidade e ineficiéncia.
Nesta esteira, algumas nogées e terminologias tipicas da administracio publica
surgem como mecanismos de consecucio dos objetivos programados. A pretensio
de modernizar o Judicidrio por meio da ado¢io de medidas como “gestdo estra-
tégica’, adogdo de “metas de nivelamento”, “uniformizacio” dos procedimentos
e identificagio de “gargalos” (Brasil, 2010) expressa a presenga de um marcante
tragco administrativo nos discursos oficiais do Poder Judicidrio, muito embora estes
temas nao tenham ocupado o mesmo lugar de importincia nas falas realizadas nos
anos subsequentes.
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Em consonancia com os discursos, as préticas de modernizacio do Judicidrio
no sentido de combater a morosidade e tornar mais eficiente e acessivel a presta-
¢ao jurisdicional correspondem a criagido do Conselho Nacional de Justica (CN])
e ao desenvolvimento de medidas para a redu¢io do nimero de agdes e recursos
processuais, quais sejam a simula vinculante e o instituto da repercussio geral.
Tais medidas podem ser interpretadas a luz dos principios da nova gestao publica,
marcada, como dito anteriormente, pela transparéncia, accountability e otimizagao
dos recursos disponiveis. Por sua vez, a busca pela “racionalizagao” (Brasil, 2012)
do sistema, que consiste em uma caracteristica da légica burocrdtica; a incipiéncia
de agoes globais, que envolvam todos os atores do Judicidrio brasileiro; e, por fim,
a rigida hierarquia interna contribuem para a manutengio da légica burocratica e
fragmentada na execucio de cada uma das etapas do processo judicial, dificultan-
do a formulagio e a implementacio efetiva de politicas judicidrias de melhoria da
qualidade da prestagio jurisdicional.

Conhecimentos desenvolvidos na gestdo privada, tais como a gestdo de pro-
cessos, a gestao de estoques e a gestdo de projetos, estio sendo continuamente
apontados como passiveis de satisfatéria adaptacio a realidade da gestao puablica
em promover o interesse publico aliado 4 eficiéncia. No entanto, embora o Ju-
dicidrio venha buscando aprimorar suas rotinas e atividades fundamentado em
certas metodologias da gestdo privada, pode-se perceber que, em muitos casos,
a forma de implementacio pode, de uma vez por todas, minar o efeito positivo
da proposta. A preponderancia da légica top down, (descendente) em que nao hd
participacio dos diferentes agentes no processo de tomada de decisao, dificulta
a capilaridade das solugées. Além disso, a jungio das novas metodologias com a
cultura burocrdtica e hierdrquica tende a gerar problemas de entendimento das
propostas, fazendo com que as solugées se tornem distorcidas quando aplicadas
ao cotidiano. Por seu turno, vislumbram-se algumas iniciativas sendo tomadas
conforme a légica bottom up, (ascendente) mas em circunstincias pontuais e
descoordenadas, ou seja, sem troca de experiéncias entre os agentes ou sem um
controle sobre o impacto final destas agoes.

4 A ADMINISTRACAO FORDISTA DA JUSTICA E OS PROCESSOS
DE EXECUCAO FISCAL

Os processos de execugio fiscal representam 46% do total de processos em trami-
tagdo em primeiro grau na Justica brasileira. Em niimeros absolutos, os processos
de execugio fiscal somavam, em 2010, 26.904.687 agdes. Percebe-se que a maior
demanda concentra-se na Justica Estadual, onde tramitam 23.682.843 processos,
impactando em 44% do total a cargo desta esfera. No caso da Justica Federal, os
processos de execucao fiscal constituem 58% do total de processos em tramitagio,

ou seja, 3.221.844 acoes (CNJ, 2011).
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A impactante demanda da execugao fiscal no Judicidrio brasileiro tem gerado
alguns estudos com o objetivo de compreender diversas questoes que podem con-
tribuir para a melhoria da solugao destes litigios. Neste sentido, tem-se buscado
analisar o perfil da demanda, levantando-se quais sio os litigantes mais comuns,
qual o tempo médio de duragio de um processo de execucio fiscal, qual o custo
deste processo para os cofres publicos, quais os gargalos no fluxo processual etc.
Tais estudos pretendem contribuir para a tomada de decisoes politicas e juridicas,
sendo fundamentais para instrumentalizar reformas legislativas ou administrativas.

As investigagoes empiricas sobre a tramitagio do processo de execugao fiscal
no Brasil, realizadas pelo Departamento de Pesquisas Judicidrias em parceria com o
Ipea e com a Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS),* desenharam
um panorama das condi¢oes do processamento dos executivos fiscais no Brasil.
Além destas, o relatdrio Justica em niimeros, publicado pelo CNJ (2010), apresenta,
anualmente,” o contingente de processos desta natureza frente ao total de casos em
andamento no Poder Judicidrio brasileiro.

As principais conclusoes destes estudos mostram que: 7) os processos de
execugio fiscal tém presenca massiva na Justica brasileira, considerando que, a
cada trés processos em tramita¢do na esfera estadual, pouco mais de um (1,08)
correspondia a processos de execugio fiscal (CN]J, 2010); e 77) demoram muito
para serem baixados, pois, no caso da Justi¢a Federal, possuem duracio média de
oito anos, dois meses e nove dias (Brasil, 2011).

Diante do quadro de excesso de litigincia e longa duragao processual, cabe
investigar, neste momento, as causas deste fendmeno que impacta sobre todo o
sistema judicial. A realizacio das pesquisas mencionadas anteriormente permitiu
a cogitagdo de algumas hipéteses que poderdo nortear pesquisas mais especificas
dentro do universo da execugio fiscal.

Neste sentido, é necessdrio que se faga uma reflexdo sobre a gestiao proces-
sual, focando as atividades realizadas cotidianamente a fim de se identificarem as
repercussoes da organizacio e do funcionamento das varas de execucio fiscal no
sucesso ou no insucesso do processamento do executivo fiscal. A partir do resga-
te de informagdes colhidas pelos pesquisadores de campo da pesquisa do Ipea e do
CNJ, pode-se entender melhor o funcionamento do modelo de gestio empregado
nas varas, diagnosticado como fordista cléssico e burocrdtico disfuncional em con-
traponto com os modelos atuais de gestdo apresentados como pés-burocréticos.
A andlise entre estas duas vertentes de gestio permite promover um amadurecimento
das formas de gestao empregadas no Judicidrio, com a finalidade de contribuir paraa
efetivagio do processo de modernizagao da gestdo judicidria.

6. CNJ (2011).
7. Todas as edicdes encontram-se disponiveis no site do CNJ: <http://www.cnj.jus.br/programas-de-a-a-z/eficiencia-
modernizacao-e-transparencia/pj-justica-em-numeros/relatorios>.
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Recentes pesquisas sobre o Poder Judicidrio (Brasil, 2007; CNJ, 2011) tém
mostrado a relevincia do tema da gestao para a andlise da efetividade da prestacio
jurisdicional. O estudo Custo unitdrio do processo de execugdo fiscal na Justica Federal
(anexo B), realizado pelo Ipea em cooperagao com o CNJ, foi capaz de revelar in-
formagdes que vao muito além do cardter quantitativo e produtivista sobre o custo.
A partir dos dados primdrios coletados, foi possivel perceber a importancia da te-
mdtica “gestao administrativa’ para pensar os problemas concernentes a eficicia da
prestagao jurisdicional. Embora este nio tenha sido o foco da pesquisa, ¢ possivel fazer
algumas inferéncias e reflexdes sobre as formas como o Poder Judicidrio desenvolve
suas prticas administrativas.

No momento em que o debate em torno do sistema de justi¢a encontra-se
focado na revitalizagao deste junto a opinido publica, bem como na amplia¢io do
acesso efetivo a Justica, é impreterivel que se coloque em cena o questionamento a
respeito da influéncia da gestao sobre a legitimidade do Poder Judicidrio. Tal pers-
pectiva destoa da maioria das andlises sobre a crise do Judicidrio, que identificam
no sistema processual a origem da ineficiéncia da prestagio jurisdicional.

Entender que o sistema de justica pode ser reformado a partir de mudangas
organizacionais e nao exclusivamente processuais demonstra o amadurecimento em
torno do tema.

A morosidade nao resulta significativamente do cumprimento de prazos legais, do
sistema recursal ou das garantias de defesa do executado. Tampouco do grau de
complexidade das atividades administrativas requeridas. Fundamentalmente, ¢é a
cultura organizacional burocritica e formalista, associada a um modelo de gerencia-
mento processual ultrapassado (...), que torna o executivo fiscal um procedimento
moroso e propenso 2 prescri¢io (anexo B, p. 24).

Esta gestao ultrapassada torna-se ainda mais problemdtica quando contraposta
as diversas propostas de reformulacio da gestao na administragio publica brasileira
nos tltimos quinze anos e que tomou grande forca no Executivo. Tais mudangas
pretenderam aprimorar a qualidade da prestagio do servigo publico no Brasil, como
forma de ampliar a legitimidade do Estado na consecugio dos direitos assegurados
constitucionalmente. Deste modo, de acordo com a perspectiva destas reformas, os
servigos prestados pelo Estado devem ser mais que eficazes ou eficientes, mas efetivos,
ou seja, os recursos despendidos pelo Estado precisam ser otimizados, especialmente
nos contextos de ajuste que marcaram o final do século XX. Além disso, os resultados
devem ter um alto de grau de extroversidade, ou seja, devem transbordar os limites
do Estado e trazer impactos (positivos e minimamente previstos) & maior quantidade
possivel de cidadaos.

A crescente preocupacio com a eficiéncia fez com que fossem criadas, em
2009, por meio do CNJ, as metas de nivelamento do Poder Judicidrio. Estas metas
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pretenderam mobilizar todos os tribunais para o alcance de objetivos comuns,
tais como baixa de estoque, amplia¢io de sistemas informatizados etc. No que diz
respeito ao Ambito dos processos de execugio fiscal, uma meta especifica permeou
a pesquisa sobre o custo unitdrio do processo de execugio fiscal: a redugao em pelo
menos 20% do acervo de execucoes fiscais (a meta 3 de 2010).

E importante analisar que a formulagio desta meta representa a concep¢io
de que a eficiéncia na gestao publica pode ser avaliada como um bem, quando,
na verdade, o que se estd ofertando sio servigos.® Tal distor¢io acarreta uma inter-
pretacdo equivocada dos resultados, pois exige dos gestores e dos executores uma
preocupagdo com apenas uma pequena parcela de atividades, mesmo quando
estas pertencem a um processo maior, que pode resultar em uma baixa qualidade
de prestagao de servico.

No caso da meta 3 em questdo, a diminui¢io do acervo pode ser feita de di-
versas formas, que nio refletem, necessariamente, em aumento de eficiéncia, como
a baixa em massa de processos j4 transitados em julgado e que apenas aguardavam
a remessa ao arquivo permanente, a baixa indevida de processos que deveriam estar
em arquivo provisério e, até mesmo, a incineragao de autos (que acarreta uma nova
baixa). Tais metas, concebidas para avaliacio de bens, nio permitem, portanto,
que sejam analisadas as verdadeiras causas do elevado custo médio do processo de
execugao fiscal, assim como de sua longa duracio média.

Utilizando uma metodologia voltada para a andlise da eficiéncia na prestacio
de servigos referentes a tramitagio dos processos de execugio fiscal, o Ipea conse-
guiu identificar diversas causas para o expressivo volume de processos, tais como:
o baixo indice de éxito na citag¢io, relacionado com problemas administrativos e
nio tao somente com determinages processuais; o déficit informacional entre o
exequente e o Judicidrio, relacionado a baixa comunicagao intraorganizacional,
que gera excesso de vistas ao exequente (em média cinco vezes para cada processo,

podendo chegar a 29 pedidos de vistas).

Juntem-se a isso as herangas burocrdticas manifestas nas praticas de gestao.
No Judicidrio, servidores e magistrados atuam como gestores no processamento
de pilhas de processos fisicos ou virtuais, desenvolvendo em seu cotidiano fer-
ramentas operacionais utilizadas nao apenas para dar vazio aos processos, mas,
especialmente, para realizar com éxito determinadas etapas consideradas criticas
nos processos judiciais.

8. As particularidades dos servicos frente aos bens ja foram discutidas amplamente na literatura da administracdo e da
engenharia de produgdo. Entre elas, as que se destacam sao as listadas por Kotler (1991): intangibilidade, inseparabilidade,
variabilidade e a perecibilidade (esta dltima a mais interessante tendo em vista apresentar a impossibilidade de estocagem
dos servicos, pois a entrega é imediata e o sistema de producao é sempre acionado pelo cliente). Cardoso (1995), por sua
vez, estabelece critérios de avaliacdo da qualidade de bens e servicos.
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Ocorre que, muitas vezes, os mecanismos desenvolvidos pelos gestores do
cotidiano da Justica nio estao embasados em modelos organizacionais adequa-
dos a esfera publica e, quando estdao, nao apresentam real efetividade quanto a
ampliagao da eficiéncia e produtividade. Ademais, a qualidade da prestagao juris-
dicional torna-se secunddria, em muitos casos, diante dos esforgos despendidos
em atividades-meio, o que remete a légica burocrdtica de gestao. No estudo do
Ipea em questdo, pode-se perceber a predominancia da organizac¢io por rotinas
burocriticas internas — 37,6% dos casos das varas estudadas —, que podem ser
somadas as varas que se organizam duplamente por rotinas e por temas (este
ultimo tipo de organizagio ocorre, principalmente, nas varas de competéncia
plena, que setorizam suas equipes por matéria), chegando a um total de 54,1%
das varas que se organizam pelas pequenas rotinas dos processos.

O formato de organizagio judicidria verificado nas varas de execugio fiscal
¢ basicamente composto pela identificagio de algumas rotinas meramente opera-
cionais e repetitivas, tais como: juntada de documentos, expedi¢ao de mandados,
preparagio de carga ao exequente etc., que passam a ser de responsabilidade de
determinados funciondrios independentemente da temdtica envolvida, tornando-os
especialistas em atividades mecanicas. Tal forma de gerenciar as atividades nas varas
¢ plenamente compativel com o conceito de fordismo, conceituado como o “geren-
ciamento tecnoburocrdtico de uma méo de obra especializada sob técnicas repeti-
tivas de produgao de servicos ou de produtos padronizados” (Tenério e Palmeira,
2008 apud Tenodrio, 2011).°

A pesquisa do Ipea caracterizou de modo contundente o elemento mecanicis-
ta tipico do fordismo quando observou que, em geral, os servidores estio alienados
do processo como um todo, pois, em muitos casos, apresentam desconhecimento
do andamento anterior e posterior do processo. Como resultado disto, encontrou-
se uma série de graves equivocos no andamento da a¢io, explicados por provaveis
simples descuidos no armazenamento dos processos fisicos nas prateleiras ou na
juntada de documentos comprobatérios.

A administragdo voltada para a execu¢io de tarefas é uma das principais
caracteristicas do modelo burocritico, marcado pela rigida divisao do trabalho e
pela superespecializagao. Em uma organizacio regida pelo modelo burocritico, os
agentes estdo rigidamente ligados as suas tarefas predeterminadas por uma norma
sobre a qual nio hd possibilidade de discusso ou avaliagio. Além disso, as habili-
dades individuais sao subaproveitadas, pois os sujeitos sao altamente substituiveis
nesta disposi¢do organizacional em que o cargo e as tarefas a ele concernentes
nao sio passiveis de adaptagoes. Deste modo, ocorre a mecanizagio das tarefas,

9.Tendrio, F. G.; Palmeira, J. N. A flexibilizacdo da producao significa a democratizagao do processo de producao?
In: . Tem razdo a administragdo? Ensaios de teoria organizacional. 3. ed. Unijui, 2008.
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por meio da implementagao de uma verdadeira “linha de producio”, mesmo em
organizagoes de atividade intelectual, como ¢ o caso da prestacio jurisdicional.

E comum entre os funciondrios a percepcio de que, por mais que haja empenho,
nunca se consegue colocar os processos em dia: “o trabalho nao tem fim” e “as mesas
nunca ficam vazias”. Impera, nos cartérios, um cendrio de acimulo, de excesso e
de desordem. Volumes de processos que transbordam das prateleiras e se espalham
sobre as mesas e, mesmo, pelo chio (Brasil, 2007).

A organizacio burocritica do trabalho tem, ainda, impactos negativos sobre
a subjetividade do servidor, pois implica em uma rotina extremamente repetitiva
e com baixo potencial criativo. A principal consequéncia desta atuagio é a incapa-
cidade da compreensdo do todo, visto que a superespecializagio em apenas uma
das partes do trabalho aliena o servidor do processo como um todo.

Casos muito especificos podem ter resultados diferentes quando sio des-
tacados dos demais os processos dos “grandes devedores”, fazendo com que os
servidores por eles responsdveis tenham conhecimento amplo sobre 0 andamento
do processo e passem a lancar mao de estratégias um pouco mais sofisticadas para
encontrar o devedor, como penhorar seus bens de modo a atingir a extingao do
processo por meio do pagamento da divida em questao.

Por fim, a mecanicidade e a rotinizagio que ditam as regras deste modelo de
gestdo ficam representadas, de forma caricata, pelo formato de virtualizagao a que
estao submetidos os autos processuais. Em primeiro lugar, é importante revelar
que, em todas as varas analisadas na amostra, nio foi possivel observar de fato
a virtualiza¢do, mas, sim, a digitalizagio dos processos. Enquanto a virtualiza-
¢do permite que o andamento do processo ocorra diretamente no sistema, sendo
acessivel pelas partes, a digitalizacio exige a manuten¢io documentos fisicos que,
posteriormente sdo escaneados, fazendo com que as prateleiras sejam substituidas
por memoria RAM.

A virtualiza¢io dos autos deveria tornar possivel a melhora na eficiéncia a
partir do momento em que os demais sistemas informatizados da administragao
publica pudessem trocar informagées e, assim, diminuir parte dos maiores proble-
mas da execugao fiscal: a localizagao dos devedores e de seus bens. Além disso, um
sistema virtual como ferramenta de gestao deveria ser capaz de analisar dados como
a progressao das baixas por pagamento, a recorréncia de um mesmo executado etc.
Estas informagdes nao podem ser observadas pelo sistema de digitalizacao adotado
hoje nas varas de execucio fiscal na Justica Federal. O processo de digitalizagao
replica totalmente o processo mecanico de simples juntada de documentos que
comprovam fatos, mas que nio levam, necessariamente, ao andamento das fases
processuais. Percebeu-se, inclusive, que o sistema é considerado mais util pelos ser-
vidores quando copia fielmente o sistema de pilhas em estantes e quando apenas
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gerencia os prazos processuais. A adogao desta légica faz com que o tempo em que o
processo permanece na secretaria continue correspondendo a 80% do total, tendo
em vista a manutengio de tempos mortos.

5 CAMINHOS POSSIVEIS PARA A GESTAO JUDICIARIA

Diante da constata¢io da permanéncia de problemas administrativos na vigéncia do
modelo burocritico, gestou-se a reforma gerencial no Brasil, inspirada nos princi-
pios do modelo intitulado new public managment (nova gestao publica). Assim, a re-
forma do Estado brasileiro é apresentada em 1995 buscando ampliar a participagio,
a accountability e o controle social (Brasil, 1995). Este modelo pés-burocrdtico tem
como caracteristicas principais: Z) foco em resultados: hd uma preocupagio com os
resultados entregues a sociedade, ou seja, os impactos provocados por determinado
servico; ii) redefini¢do relacional com o usudrio do servigo: superagio do déficit
democrdtico; e 7ii) transparéncia: utilizagdo de mecanismos de didlogo com a socie-
dade e 0 aprimoramento de sistemas de informacio.

O foco em resultados tende a superagio do foco na alocagao de recursos, bus-
cando analisar os resultados entregues a sociedade e os impactos provocados pelo
servico prestado. No caso especifico da prestagio jurisdicional, tem-se por objetivo
o aumento da responsividade, ou seja, a agilidade na apreciagio do conflito, assim
como a efetividade da prestagio jurisdicional. Assim, promove-se a interdependéncia
na gestao publica, com a cooperagio entre as instituigoes do Estado.

Quanto a relagio com o usudrio, a construc¢io de um novo modelo de ad-
ministragio passa pela superagao do déficit democrdtico, promovendo mudangas
na cultura organizacional que permitam maior preocupacio com o destinatdrio
do servigo publico. O maior desafio deste objetivo é delimitar a diferenca entre o
usudrio do servigo publico e o cliente do setor privado, pois aquele nio poderd ser
garantida a satisfagdo absoluta, considerando que o resultado da prestagao juris-
dicional poderd ser desfavordvel a seus interesses. No entanto, isto nao quer dizer
que critérios de qualidade do servico nao precisem ser observados, o que inclusive
propiciard o convencimento da parte vencida, favorecendo, potencialmente, o
cumprimento da decisao judicial.

A transparéncia, ou accountability, procura ampliar a produgio de conhecimen-
to tanto do ponto de vista interno como externo ao Poder Judicidrio, aumentando o
grau de orientagdo aos agentes publicos e privados e ampliando a seguranga juridica.
O cumprimento deste objetivo favorece a compreensio das agdes institucionais, que
tendem a ser amplamente divulgadas por meio da sofisticagio dos sistemas de infor-
magio e dos mecanismos de didlogo com a sociedade. Para tanto, faz-se imprescindivel
ndo apenas o investimento em tecnologia, mas, especialmente, na formagao dos servi-
dores para manejar as ferramentas comunicacionais.
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No ambito das reformas gerenciais, muito embora sejam necessdrios alguns
ajustes estruturais nas instituigoes, sio 0s recursos humanos que carecem dos
maiores investimentos. Conforme relatério de pesquisa sobre gestao e funciona-
mento dos cartdrios judiciais,

os funciondrios discordam de que a contrata¢io de mais funciondrios resolva o
problema do excesso de trabalho, inclusive por conta da falta de espaco disponivel
em cartdrio. Pelo contrdrio, demandam investimentos na qualifica¢io dos recursos
humanos existentes, especialmente dos funciondrios mais envolvidos com o trabalho
(Brasil, 2007).

Além disso, na pesquisa do Ipea (anexo B), nao se percebeu nenhuma rela-
a0 entre as varidveis de aumento de eficiéncia (maior quantidade de processos
baixados por pagamento ou menor tempo de tramitagio) e de maior quantidade
de funciondrios em secretaria.

A melhoria da qualidade da prestagao jurisdicional e a ampliagio da efici-
éncia e da efetividade dependem de maiores investimentos no conhecimento da
cultura organizacional existente no Poder Judicidrio brasileiro.

Desde j4, em consonincia com estes principios, podem ser propostas me-
didas para o aperfeigoamento da gestdo e organizagio judicidrias. Com o intuito
de se instalar definitivamente a gestao com foco em resultados, faz-se necessério:
a integracdo interinstitucional que passa pela troca de informagoes e pela gestao
interinstitucional das bases de dados; 0 aumento de investimentos em capacitagao
e treinamento de servidores na promogao desta comunicagio interorganizacional;
o fortalecimento na prética de solugoes alternativas de litigio; a real virtualizagao
do processo, permitindo o impulso do procedimento pelo proprio sistema; e, até
solugbes mais pontuais, como o encaminhamento virtual dos atos judiciais para o
Didrio oficial, sem que o servidor precise editd-los.

Sem duvida, o treinamento dos servidores é ponto fulcral para os avangos da
gestdo. Sendo assim, o investimento em recursos humanos deve passar tanto pelo
treinamento e capacita¢io dos servidores na utilizacio do processo virtual, permi-
tindo a exploracdo de todas as potencialidades do sistema, quanto pelo desenvolvi-
mento de competéncias polivalentes e a alternincia de atividades, a fim de tornar
o trabalho 4gil, flexivel e dinAmico. Ademais, a captagao de novos servidores deve
observar permanente levantamento sobre disponibilidade de competéncias, a fim
de instrumentalizar requisi¢ao de concursos publicos.

Objetivando aperfeicoar a relacdo dos prestadores de servico com os
cidadios-usudrios, deve-se considerar que o treinamento dos servidores para
a sistematiza¢do e o langamento de dados importantes para o gerenciamento
(tais como aqueles que devem ser enviados ao CN]J), bem como o treinamento
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destes para um atendimento adequado das partes com duavidas (principalmente
nos casos dos juizados especiais) sao fundamentais para formar outro tipo de
ator em contato com estes cidadaos-usudrios. Neste sentido, pode-se pensar
em servicos a serem prestados dentro da concep¢io de governo eletronico,
como o cdlculo e pagamento virtual das custas por meio de programa disponi-
vel na rede e o desenvolvimento de consulta virtual com acesso a advogados e
partes, o que pode favorecer a utilizagao do direito a ampla defesa.

Diante disso, pode-se dizer que a ruptura com o formalismo do modelo
burocrdtico ndo se concretizou sequer na formulagio do modelo gerencialista,
assim como ainda nio se delimitaram definitivamente as diferencas entre gestao
publica e privada nas teorias administrativas contemporineas. No entanto, foi
possivel verificar significativos avancos do Judicidrio a partir de iniciativas como
a Transparéncia em Numeros e as iniciativas de ampliagio do acesso 2 justica.
A primeira, além de buscar promover o accountability, gerando dados importantes
do funcionamento do Judicidrio, também possibilita a criagio de ferramentas de
gestdo dos resultados como métodos de avaliagio e monitoramento. A segunda,
de cardter bem mais complexo, faz com que o Judicidrio, além de se tornar o meio
de solugdo dos conflitos, também se torne esfera de aprendizagem dos cidadaos.
As novas proposigoes tiveram relevante papel na critica a0 modelo burocritico e
no desenvolvimento de novos principios para a administra¢io publica. Portanto,
neste momento, cabe uma aproximacio destas teorias administrativas a realidade
do Poder Judicidrio, a fim de que se possa construir um caminho singular para a
gestao judicidria no Brasil.
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CUSTO UNITARIO DO PROCESSO DE EXECUCAO FISCAL
NA JUSTICA FEDERAL

SUMARIO EXECUTIVO

Trata-se de pesquisa realizada por meio de termo de cooperacdo entre o Conselho Nacional
de Justica (CNJ) e o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), cujo objetivo é
determinar o custo unitario do processo de execucdo fiscal da Unido.

1 PERFIL DA EXECUCAO FISCAL

Autor: a Unido aparece como autora, direta ou indiretamente, de apenas 59,2% do
total de a¢des de execugdo fiscal, na justica federal. A PGFN representa somente
50,3% do volume de processos baixados. Ao lado da Unido, os conselhos de fiscali-
zagdo das profissdes liberais aparecem como os grandes usudrios dos procedimentos
de execugio fiscal na justica federal, representando 36,4% do volume de baixas.

Réu: quantidade expressiva de executivos fiscais movidos inicialmente contra
pessoas fisicas (39,5%), em relagdo ao total patrocinado contra pessoas juridicas

(60,5%).!

Objeto: as taxas de fiscalizagio, mensalidades e anuidades cobradas pelos
conselhos de fiscalizagao das profissoes liberais sao o principal objeto da agao de
execugdo fiscal (37,3%), seguido de impostos federais (27,1%), contribuigoes
sociais federais (25,3%) e outras verbas destinadas 2 Unido, como multas, afora-
mentos, laudémios e obrigacbes contratuais diversas (10,1%).

Valor cobrado: o valor médio* cobrado nas agdes movidas pela PGFN ¢ de
R$ 26.303,81 (para uma mediana de R$ 3.154,39), enquanto os conselhos de
fiscalizagao das profissoes liberais movimentam o aparato jurisdicional do Estado
em busca de somente R$ 1.540,74, em média (para uma mediana de R$ 705,67).

1. De acordo com o procedimento empregado em campo, essa informac&o diz respeito ao primeiro exe-
cutado: 60,5% das agbes de execugdo fiscal sdo movidas inicialmente contra pessoas juridicas, embora
posteriormente possam ser direcionadas a pessoa fisica de seus sécios ou administradores, na hipdtese
de desconsideragdo da personalidade juridica. Logo, o nimero de agBes efetivamente movidas contra
pessoas fisicas tende a ser maior que o das direcionadas a pessoas juridicas.

2. Dada a peculiaridade dos processos judiciais, nos quais multiplos caminhos podem ser adotados para
o processamento de um mesmo feito, as médias tendem a ser mais representativas que as medianas,
geralmente muito préximas de zero.



A2

Gestdo e Jurisdicdo: o caso da execucdo fiscal da Unido

2 FLUXO DA EXECUGAO FISCAL

Citagio: aproximadamente trés quintos dos processos de execugio fiscal vence
a etapa de citagdo. Destes, 25% conduzem a penhora, mas somente uma sexta
parte das penhoras resulta em leilao. Em 47,4% dos processos ocorre pelo menos
uma tentativa inexitosa de citagdo, e 46,2% das tentativas de cita¢ao por AR sao
exitosas, contra 47,1% das tentativas de citagio por oficial de justica e 53,8% das
tentativas de citagio por edital.

Defesa: em apenas 4,4% dos processos de execugio fiscal ocorre algum tipo
de obje¢ao de pré-executividade, e somente 6,4% dos devedores opdem embargos
a execugao.

Penhora e leildo: em 15% dos casos hd penhora de bens, e somente um ter¢o
dessas penhoras resulta da apresentagio voluntdria de bens pelo devedor. Apenas
2,6% das agoes de execugao fiscal resultam em algum leilao judicial, com ou sem
éxito. Do total de processos, o pregiao gera recursos suficientes para satisfazer o
débito em apenas 0,2% dos casos.

Resultado: a probabilidade de o executivo fiscal obter éxito ou fracassar ab-
solutamente é quase idéntica. O grau de sucesso das agdes de execugao 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
citagdo pessoal.’ A extingdo por prescri¢ao ou decadéncia ¢ o segundo principal
motivo de baixa, respondendo por 27,7% dos casos. No universo dos executados
que aderem a programas de parcelamento, 64,4% destes cumprem integralmente
com as obrigagdes pactuadas em pelo menos um dos casos.

Arrecadagio: a arrecada¢io média dos executivos fiscais de autoria da PGFN
extintos por pagamento ¢ de R$ 36.057,25 em principal e R$ 191,43 em custas
judiciais. J4 os executivos fiscais propostos pelos conselhos de fiscalizagao das pro-
fissdes liberais resultam na arrecadagio média de R$ 1.228,16 em principal e R$
15,93 em custas.

Exito da defesa: somente 4,4% dos executados apresentam objegao de pré-
executividade, as quais sao julgadas favoravelmente ao devedor em 0,3% dos casos.
Jd 0s 6,5% de executados que apresentam embargos obtém ganho de causa em
1,3% dos casos. Logo, a taxa de sucesso das obje¢oes de pré-executividade é de
7,4%, enquanto a dos embargos ¢ de 20,2%.

3. Considerou-se pagamento, para a produc¢io desse dado, todos os processos cuja sentenga apontou a
ocorréncia de pagamento (sem especificagdo), expropriagdo, conversdo em renda e adjudicagdo.
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3 TEMPOS DA EXECUCAO FISCAL

Tempo médio de tramitagdo: o tempo médio total de tramita¢io do processo de
execugao fiscal na justica federal é de oito anos, dois meses e nove dias.

Os tempos parciais que compdem o processamento da execugio fiscal, apre-
sentados na tabela 1, retratam algumas caracteristicas interessantes desse tipo de
agdo. Por um lado, é evidente a dificuldade enfrentada na etapa de citagio, atestada
tanto pelo niimero absoluto de dias despendidos em busca do devedor, quanto pelo
tempo ponderado em fungio da frequéncia de tentativas de citagao que ocorrem
a0 longo do processo de execugio fiscal médio. Por outro lado, se o tempo médio
despendido no julgamento das defesas e dos recursos apresentados pelo executado
¢ consideravelmente extenso em valores absolutos, seu impacto sobre o tempo de
tramitagdo do processo de execucio fiscal médio ¢ bastante pequeno, em virtude
da baixissima frequéncia em sua ocorréncia.

TABELA 1
Etapas da execucao fiscal segundo a frequéncia de ocorréncia e o tempo médio
absoluto e ponderado de processamento

Bt Frequéncia de Tempo absoluto Tempo ponderado
apa P : ;
ocorréncia (dias) (dias)
Autuagao 1 183 183
da peticdo inicial a autuacéo 1 117 117
da autuacdo ao despacho inicial 1 66 66
Citagdo 1,46 1.315 1.920
do despacho inicial até a ordem de citacdo 1,46 28 41
da ordem de itagdo até a localizacéo do 146 1287 1879
executado ou a extincdo do processo
Penhora 0,67 540 362
Leildo 0,07 743 52
Defesas e recursos 0,087 2.647 230
decisdo sobre a objecao de pré-executividade 0,05 574 29
decisdo ;obre cada embargo de devedor ou 0,07 1566 110
de terceiros
deusqov sobre 0s recursos (agravos, apelagdes, 0.18 507 91
especiais e extraordinarios)
Baixa 1 243 243
Tempo total de tramitacdo 5.671 2.989

Elaboragdo propria.

Tempo operacional médio: os tempos operacionais das atividades efetivamente
realizadas ao longo do processo, a cargo majoritariamente dos serventudrios da
justica, sao apresentados na tabela 2. O tempo operacional exclui o tempo em

A3
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que o processo permanece parado, ou aguardando movimentagao, ou a prética de
um ato processual pelas partes. Os dados indicam que a penhora, a localizagao do
devedor, o leildo e a decisdo sobre a obje¢do de pré-executividade sdo as atividades
que demandam maior dedicagao.

TABELA 2
Etapas da execucao fiscal, agente responsavel e quantitativo de méo de obra
diretamente empregada

(Em minutos)

Responsavel
Flapa Juiz SSrvidor Outro A tempo total
Autuacao 0,0 17,3 35 20,8
Despacho 0,3 8,5 0,2 9,0
Citagdo pelo correio (AR) 0,0 8,6 1,5 10,0
Citacdo por oficial 0,0 266,9 3,1 269,9
Citacdo por edital 83 37,9 55 51,6
Penhora 4,3 396,6 10,8 411,7
Leildo 9,5 193,6 6,6 209,8
Objecdo de pré-executividade 41,5 AR 2,6 115,2
Embargo 13 33,6 43 39,1
Agravo 0,0 59 1.4 7.2
Apelacao 0,0 5,9 1,4 7.2
Recurso especial ou extraordindrio 0,0 59 14 7,2
Sentenca 20,6 73,7 23 96,6
Baixa 0,0 16,1 1.1 17,2

Elaboracdo propria.

Na interpretagao desses dados, devem-se considerar as perdas de eficiéncia
normais que envolvem qualquer trabalho humano. Se um servidor responsével
pela autuagio trabalha seis horas por dia, e o tempo médio necessdrio para autuar
um processo ¢ de 20,8 minutos, nao se deve supor que este deva autuar em média
17,3 processos por dia. Afinal, um servidor nao é uma mdquina.

Igualmente, a realizagdo das tarefas e operagoes desenvolvidas durante as
etapas processuais nao compdem uma linha de produgao just in time, jd que o
sistema produtivo na Justia assemelha-se ao da produg¢io em lotes. Os momentos
da tramita¢do que mais demandam mao de obra s3o o cumprimento de mandados
e a organizacio de leiloes.

A morosidade ndo resulta significativamente do cumprimento de prazos legais,
do sistema recursal ou das garantias de defesa do executado. Nem tampouco do grau
de complexidade das atividades administrativas requeridas. Fundamentalmente, é
a cultura organizacional burocrdtica e formalista, associada a um modelo de geren-
ciamento processual ultrapassado, que torna o executivo fiscal um procedimento
MOroso e propenso  prescri¢ao.
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A forma de organizacio administrativa na Justica se assemelha a0 modelo
fordista cldssico, caracterizado pela rigida divisio de tarefas excessivamente regula-
das, repetitivas e autorreferentes. Esse modelo impede a construgio de uma visao
completa do processo de trabalho, privilegiando o cumprimento de tarefas em
detrimento da obten¢ao dos resultados.

4 0 CUSTO DA EXECUCAO FISCAL

Tendo em vista os dados sobre o orcamento da justica federal de primeiro grau,
tem-se que seu custo didrio ¢ de R$ 13,5 milhoes e o custo médio do processo
em 2009 foi de R$ 1,58. Logo, o custo médio total provdvel do PEFM ¢ de
R$ 4.685,39. Quando excluidos os custos com o processamento de embargos e
recursos, este valor é de R$ 4.368,00. Este dltimo valor é o indicador mais ade-
quado a determinagio do custo efetivo do processamento da execugao fiscal, na
justia federal de primeiro grau.

Entretanto, outros fatores, como complexidade das rotinas e qualidade da mao
de obra empregada, ndao podem ser objeto de cdlculo por meio desse método. Por
isso, calculou-se o custo-atividade, que ¢ uma diferenciagdo entre o custo médio
de um processo que se encontra parado do custo médio das movimentagoes do
processo. Sendo assim, o custo médio provével baseado em atividades do PEFM
¢ de R$ 1.854,23. Este valor indica o custo dos insumos diretamente empregados
no processamento da execugao fiscal, na justica federal de primeiro grau.

A grande distincia existente entre o custo médio baseado em atividades e o
custo médio total, exceto embargos e recursos, explica-se pelo custo agregado do
processo parado (aguardando o decurso de prazo processual, ou retido pelo conges-
tionamento do sistema) e da mao de obra indireta (outras atividades desempenhadas
pelo Poder Judicidrio e que nao estao diretamente relacionadas ao cumprimento
de sua atividade-fim, ou nio sio mensurdveis de modo individualizdvel).

Para o cdlculo do custo varidvel do processo de execugio fiscal, empregam-se
os seguintes valores: R$ 4,41 para o minuto da mao de obra de um magistrado, R$
1,93 para o minuto da mao de obra de um serventudrio e R$ 0,04 para o minuto
da mao de obra de um estagidrio. Além disso, deve-se considerar a proporcionali-
dade do trabalho envolvido de cada uma dessas categorias de atores envolvidos no
processamento do executivo fiscal: 6,8% para magistrados; 89,7% para servidores;
e 3,6% para estagidrios.

J4 o custo fixo médio por processo/ano na justiga federal de primeiro grau é
de R$ 70,68. Considerando o tempo médio de tramita¢ao do PEFM, de oito anos,
dois meses e nove dias, o custo fixo de um executivo fiscal é de R$ 541,11. Este
valor representa o quanto é despendido pelo Poder Judicidrio em custeio (dgua, luz,
telefone, correio, papel, terceirizagio) e capital (prédios e equipamentos), exceto
mao de obra de magistrados, serventudrios e estagidrios.
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5 VARIAVEIS RELEVANTES SOBRE O TEMPO E O CUSTO

Foram realizados testes econométricos de andlise multivaridvel, a im de verificar
variagdes no processamento da execugio fiscal conforme a organizagio do sistema
de Justica e o perfil das demandas e a condugio do processo judicial. A seguir,
apresentam as principais conclusdes obtidas.

* Regido da justia federal: o TRF2 e o TRF4 tém um desempenho signi-
ficativamente melhor do que 0o TRF1 e 0 TRF3 em termos de velocidade
no processamento. Quanto ao TRFS5, o teste ndo indicou variagdo sig-
nificativa. Quanto a probabilidade de éxito na recuperagao do crédito,
o TRF2 tem desempenho superior aos demais. Logo, a Justica Federal
de Primeiro Grau da Segunda Regiao (Rio de Janeiro e Espirito Santo) ¢
mais eficiente e eficaz que a do resto do pais.

* Especializacio das varas: nao houve qualquer diferenca significativa entre
o desempenho das varas exclusivas de execugio fiscal e o das varas de
competéncia mista, que processam diferentes tipos de a¢des, inclusive
execugoes fiscais.

* Suporte dos autos processuais: nao houve qualquer variagao significativa
de desempenho entre autos fisicos, digitais ou virtuais.

e Tempo de permanéncia do magistrado na vara: nio demonstrou ter
qualquer impacto significativo sobre o tempo médio de duragao do exe-
cutivo fiscal, mas hd variacoes significativas no que tange ao motivo de
baixa. Quanto maior o tempo de permanéncia do juiz no exercicio da
jurisdi¢do em um mesmo local, maior a probabilidade de que a execugio
fiscal sob sua responsabilidade resulte em pagamento.

¢ Utilizagao do sistema Bacenjud: este estudo nao apontou qualquer varia-
¢ao significativa entre o desempenho das varas que empregam priorita-
riamente o sistema Bacenjud e aquelas que o utilizam de modo apenas
subsididrio.

* Quantitativo de servidores: ndo se observou qualquer evidéncia empirica
significativa de que o quantitativo de processos por serventudrio esteja
correlacionado com o tempo de duracio, ou com o éxito do executivo
fiscal. Logo, nio hd motivos para acreditar que um niimero maior de
servidores melhoraria o desempenho da justica federal de primeiro grau.

* Exequente: as agdes promovidas pela PGF tendem a ser mais demoradas
que as patrocinadas pela PGFN. J4 as a¢oes propostas pelos conselhos de
fiscalizagao das profissoes liberais sio em regra as mais rdpidas. As acoes
de autoria da PGF sao significativamente mais exitosas, enquanto as pro-
movidas pela PGFN tém a menor probabilidade de baixa por pagamento.



Anexo A -

Sumario Executivo

Sede do exequente no mesmo local da vara: pode-se perceber um aumento
do tempo de duragio do processo quando o exequente se encontra na
mesma cidade da vara em que tramita o processo.

Executado: as agdes movidas contra pessoas fisicas sao significativamente
mais répidas, e ¢ mais provével resultarem em pagamento.

Valor da causa: verificou-se existir uma correlagio positiva e significativa
entre o valor da causa, o tempo médio de tramitagdo e a probabilidade
de pagamento. Em outras palavras, o estudo permite afirmar que, quan-
to maior o valor da causa, mais rdpido ¢ o executivo fiscal, e maior é a
probabilidade de que resulte em pagamento.

Tramitagao do processo em mais de uma vara: os executivos fiscais que
tramitaram em mais de uma vara so significativamente mais demora-
dos, e apresentam menor probabilidade de resultar em pagamento.

Competéncia delegada: o estudo nao permite afirmar que as varas esta-
duais, no exercicio da competéncia delegada para processar a execugio
fiscal da Uniao, tenham desempenho pior que a justia federal.

Carta precatdria: a remessa de carta precatdria a vara estadual nao costu-
ma resultar em maior atraso no processamento do executivo fiscal. En-
tretanto, se o pedido for remetido a uma vara da prépria justiga federal,
o tempo médio de tramitagio aumenta significativamente.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Existe baixo grau de cooperagdo entre os atores intervenientes no proces-
samento da execugio fiscal (poderes Judicidrio, Legislativo e Executivo e
advocacia, ptblica ou privada).

A execugio fiscal vem sendo utilizada pelos conselhos de fiscalizagao das
¢ ¢
profissdes liberais como instrumento primeiro de cobranga das anuidades.

A organizagdo e a gestio administrativa da justica federal de primeiro
grau so ineficientes.

A politica de digitalizagdo e virtualizagio dos processos judiciais nao serd
bem-sucedida, se ndo vier precedida de treinamento adequado e de uma
profunda revisao do modelo de organiza¢io e gestao administrativa.

O combate aos problemas de morosidade e actimulo de processos em
estoque a partir de metas produtivistas nao ¢ o mais adequado.

Uma gestdo com foco em resultados preocupar-se-ia mais com estraté-
gias de localizagao do executado e de seus bens que com o mero cumpri-
mento formal das atividades cartordrias que lhes sao subjacentes.

A7



A8

Gestdo e Jurisdicdo: o caso da execucdo fiscal da Unido

* Os mecanismos disponiveis para defesa sao pouco acionados pelo deve-
dor. Em regra, este prefere efetuar o pagamento, ou aguardar a prescri¢ao
do crédito. Logo, a simplifica¢io dos procedimentos e o aumento da ce-
leridade do processo de execugio fiscal nao comprometeriam as garantias
de defesa do executado, mas resultariam em melhoria na recuperagio dos
valores devidos.
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APRESENTACAO

O Ipea tem produzido, ao longo de sua histéria, anlises ¢ estudos variados sobre o desenvolvimento econémi-
co e as questdes sociais brasileiras, oferecendo subsidios para a formulacao, a avaliagio e o aperfeicoamento das
agoes em diversas dreas de politicas governamentais. Recentemente, o érgao abragou a missao de incorporar
em seus trabalhos a andlise mais meticulosa dos aspectos politicos e institucionais subjacentes a atuagao estatal,
buscando contribuir também para o aprimoramento dos mecanismos de governanca e gestao que ancoram a
formulacgao de politicas e a provisio de servicos puiblicos.

Este relatério apresenta os resulrados finais de um dos projetos desenvolvidos com este objetivo, o estudo
Custo unitdrio do processo de execugao fiscal da Unido, realizado por meio de cooperagio téenica entre o Ipea e
o Conselho Nacional de Justica (CN]), envolvendo a Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Institui-
¢oes ¢ da Democracia (Diest/Ipea) ¢ o Departamento de Pesquisas Judicidrias (DPJ/CNJ). O estudo aceitou
o desafio de estimar o custo médio para a Justica brasileira de um tipo especifico de processo: a execugao fiscal
que tramita nas varas da Justica Federal e responde por 34,6% da carga processual deste ramo do Judicidrio

(CNJ, 2010).

O relatério estd estruturado em cinco segbes. Apés a introdugio, a segunda segio destina-se a descrever
a metodologia desenvolvida para aferir o custo do processo de execucio fiscal, detalhando alguns aspectos
de sua construgio e as informagées necessdrias para possiveis utilizacoes. Na secio trés sio apresentados os
principais resultados obtidos com a aplicacio do modelo desenvolvido ¢, em seguida, na segio quatro, sio
analisadas algumas variagoes importantes observadas nos resultados da pesquisa devido 4 interferéncia de
varidveis relativas 4 organizagio do sistema de justiga, ao perfil das demandas e 4 organizacio do processo
judicial. Por fim, na dltima se¢do sio apresentadas algumas conclusdes e recomendagdes extraidas dos
principais resultados obrtidos.

Espera-se que as diversas informacdes reunidas possam servir ao aprimoramento da gestdo dos recursos
materiais, humanos e tecnolégicos que alimentam o sistema de justica brasileiro ¢, com isso, contribuir para
os esforcos jd em curso de reforma, visando 4 ampliacio da efetividade da Justica.

1 INTRODUCAO

A justica, sem divida, ndo tem preco. O beneficio que proporciona ao jurisdicionado e, de modo geral, a todo o
tecido social, estd além do que os usuais critérios de mercado podem captar (HOLMES e SUNSTEIN, 1999).
Contudo, da perspectiva da atividade estatal, sua produgio tem um custo. Uma estrutura consideravelmente
complexa é necessdria para o exercicio da jurisdigao. Recursos humanos, materiais e tecnoldgicos sao consumidos
no sofisticado processo de buscar um nivel satisfatério de justia na resolucio de disputas e conflitos. Este esforgo
publico tem um custo, que € varidvel ¢ pode ser mensurado.

A discussio a respeito dos custos na Justica brasileira tem como pano de fundo os debates em torno da
reforma do Judicidrio, em especial as de cunho gerencial e processual. Os diagnésticos divulgados nos dltimos
anos vém revelando que os principais desafios a serem enfrentados dizem respeito aos seguintes aspectos:
morosidade; alto nimero de processos em estoque; alto custo da tramitagio processual; e baixo indice de
processos sentenciados a tempo de resolver efetivamente o conflito (SANTOS, 2005; HAMMERGREN,
2007; CAMPOS, 2008; CNJ, 2010). Sinteticamente, estas questoes se inscrevem no quadro geral de baixa
efetividade do Poder Judicidrio.
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No caso em tela, a execugdo fiscal que tramita na Justica Federal,' deve-se levar em consideragio
que as consequéncias negativas da inefetividade do Judicidrio — as quais nas demais circunstincias recaem
majoritariamente sobre o cidadio — também se revertem em prejuizos ao préprio Estado. Assim, se o poder
publico é o grande interessado em que sejam geradas informagdes mais precisas sobre os custos da prestagio
jurisdicional em geral, de modo a aprimorar a eficiéncia de sua atuagio, isto se manifesta em dupla medida no
caso da execugio fiscal.

Longe de pretender enquadrar as questdes enfrentadas pelo Judicidrio em um enfoque meramente
produtivista, a andlise do custo do processo pode ser conduzida também de uma perspectiva qualitativa e, com
isso, revelar aspectos gerenciais e processuais muito relevantes, que tém impacto sobre a qualidade do servico
prestado aos cidadios. Como alerta Boaventura de Sousa Santos,

a pressdo quantitativa que recai sobre os tribunais e sobre os juizes contribuin para degradar as condigées de funcionamento
da administragio da Justica, a maioria das vezes em detrimento da qualidade necessiria & fungio jurisdicional (SANTOS,
2005, p. 23).

Ao compreender o Judicidrio como prestador de servico, o que se pretende ¢é ir além de qualquer avaliagio
sobre se o sistema de justica’ pode produzir decisdes a menor custo; cabe também refletir sobre se a Justica
efetivamente exerce as funcoes que sio de sua responsabilidade, além de considerar a relagio entre a qualidade

do servigo prestado e os resultados obtidos (PASTOR, 2003).

A mensuragio de custos na administragio piiblica é um grande desafio metodoldgico, em virtude da dificul-
dade nio apenas de mensurar os beneficios gerados, mas também de identificar todos os elementos de custo e de
atribuir-lhes valores monetdrios com alguma preciso. Isto ¢ ainda mais significativo no caso do Poder Judicidrio,
quenio tem tradigio em gerar os dados necessdrios paraa realizagio desta espécie de cilculo (CUNHA ezal., 2004).
A auséncia de informagio compromete significativamente a capacidade de administradores e agentes politicos
tomarem decisdes qualificadas, condenando o sistema de justica ao reformismo “modernizador” de solugdes
paliativas, cujas consequéncias sio quase impossiveis de avaliar, até mesmo nos restritos termos de “eficiéncia”
e “produtividade” com os quais costuma ser justificado.

Os dados disponiveis sobre a Justica brasileira indicam que sua despesa total representa hoje R$ 37,3
bilhdes, o que equivale a 1,2% do produto interno bruto (PIB) nacional, destinados & movimentagio de uma
carga processual global dimensionada atualmente em cerca de 86,6 milhées de processos (CNJ, 2010). Do
ponto de vista analitico, o processo judicial representa nio apenas a relagio juridica em que parte e juiz con-
cretizam a agio, a defesa, o contraditério, a producio da verdade e a tutela jurisdicional, mas reflete também os
diversos recursos humanos, materiais e tecnoldgicos necessirios ao exercicio jurisdicional. Ademais, é preciso
considerar que os custos de produgdo da Justiga variam conforme o tipo de processo, o Ambito em que tramita
ou o perfil dos atores envolvidos.

Na auséncia de informagées detalhadas que permitam associar as despesas da Justica a cada um dos elemen-
tos geradores de custo na prestacio jurisdicional, a relagio entre as despesas totais e o niimero de processos em
trimite ou as sentengas proferidas tem sido adotada como indicador de custo (CASTELAR PINHEIRO, 2003).

1. Execucdo fiscal & o processo para cobranga judicial dos créditos da Fazenda Piblica, sejam eles ou ndo de natureza tributéria. O conceito de Fazenda Plblica abrange
a Uniao, os estados, o Distrito Federal, os municipios e suas respectivas autarquias e fundacdes piblicas, bem como as autarquias especiais, como as agéncias executivas
e reguladoras.

2. Por sistema de justica compreendem-se tanto as instituigdes que atuam no ambito da prestacdo jurisdicional quanto aquelas cuja misso & essencial & realizagdo
da justica ou cuja atuagdo envolve a elaboragdo de politicas e a oferta de servigos que possibilitam aos cidaddos a defesa de seus direitos (Ipea, 2007, p. 249). Estdo
abrangidos, portanto, os 6rgdos do Judicidrio, o Ministério Publico, a Defensoria Pblica, a advocacia pablica e privada e os drgdos do Poder Executivo que atuam na
elaboragdo e implementagdo de politicas para o setor. No caso deste estudo, o conceito refere-se exclusivamente ao conjunto formado pela Justica Federal comum,
pelos drgaos que representam a Unido em juizo (atualmente reunidos na Advocacia Geral da Unido), pela advocacia privada e pela Defensoria Publica. Dada a fungao
primordial que Grgaos do Poder Executivo federal, especialmente a Receita Federal, desempenham no fluxo da execucdo fiscal, as anélises aqui apresentadas tém carater
abrangente e, quando cabivel, s3o aplicveis também a estes atores.
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Conrtudo, uma das grandes limitag¢oes em adotar politicas de gestio da Justica a parrir de dados gerais sobre as
despesas realizadas é o fato de que os valores auferidos para o cendrio presente, tomados como custos fixos, sio
projetados para o futuro. No caso brasileiro, por exemplo, as despesas atuais da Justica refletem uma demanda
processual que vem crescendo exponencialmente hd alguns anos (CAMPOS, 2008; KOERNER, 2010) ¢ ain-
da nio se estabilizou; no entanto, pode ter comportamento distinto nos préximos anos, impactando inclusive
o padrio de gastos com a expansio e interiorizagio dos drgios da Justica. Outra limitacao clara é a impossibili-
dade de identificar aqueles elementos de custo sobre os quais é possivel atuar de forma efetiva e, assim, adotar
as politicas gerenciais adequadas.

Dai a necessidade de investir na geragdo de informagées o mais detalhadas possivel sobre os custos efetivos
dos recursos humanos, materiais e tecnoldgicos consumidos nos érgios da Justica. Dada a grande variedade
observada nos procedimentos judiciais e nas formas de organizacao judicidria, esta abordagem também é
fundamental para a diferenciagao dos custos segundo os tipos de procedimenros processuais. Adicionalmente,
pode permitir a visualizagio mais nitida da distribuicio proporcional da despesa da Justi¢a segundo os tipos de
conflitos, possibilitando identificar aqueles que estio sobre ou sub-representados no total.

Ao se propor a identificacio dos elementos geradores de custo em cada tipo de processo, o que se advoga é
que o processo judicial seja tomado analiticamente como elemento minimo do custo geral do sistema de justica.
O estudo que ora se apresenta foi desenvolvido a partir desta perspectiva metodoldgica. Para tanto, estabeleceu-se um
modelo préprio de afericio de custos a partir de informagées detalhadas sobre o processamento rotineiro das agoes de

execucio fiscal nas diversas varas da Justica Federal, o que permitiu a construcio do processo de execugdo fiscal médio.

Além dos resultados finais obtidos a partir da aplicagao desta metodologia, considera-se que o préprio mode-
lo de aferi¢ao de custos é um produto importante do estudo, pois é aplicdvel a qualquer tipo de processo, podendo,
portanto, serutilizado portodasasorganizacoesdosistemadejustica. Asecio seguinte temcomoobjetivoapresentar
com detalhes os supostos metodoldgicos do estudo e descrever os procedimentos adotados.

2 METODOLOGIA DA PESQUISA

Apesar do esforco recente empreendido por vidrios analistas para diagnosticar a Justica brasileira (VIANNA er
al., 1997; SADEK et al., 1999; CUNHA et al., 2004; CNJ, 2007 a 2010), apenas se inicia o desenho de um
quadro mais abrangente e preciso de sua situagdo. Sequer hd, por exemplo, dados sobre os tempos de duragio
dos processos judiciais no Brasil. Além disso, os raros dados precisos existentes sobre os custos da Justica sio
genéricos e nio consideram componentes relevantes do custo.

A caréncia de dados possivelmente decorre da impossibilidade de coletar determinadas informagdes,
especialmente por conta da falta de instrumentos hdbeis e adequados para fazé-lo. Os métodos hoje disponiveis
para cileulo dos custos da produgio, por exemplo, embora altamente sofisticados, nio foram desenvolvidos

para a medigdo de servigos publicos, especialmente os de justiga, bastante peculiares.

Assim, a falta de mérodos e de dados demandou deste estudo duas tarefas preliminares: i) a construgao de
um modelo especialmente desenhado para o cdlculo dos custos de procedimentos judiciais; e i7) o levantamento
¢ a sistematizagio dos dados necessdrios para alimentd-lo. Ambas as tarefas exigiram cuidadoso trabalho de
concepgio, adaptagio e triangulagio de técnicas de coleta e andlise de dados, descritas nos itens Desenho
metodoldgico e Desenho amostral da primeira secio deste relatério. No primeiro, apresenta-se o desenvolvimento
da metodologia para cilculo de custos de processos judiciais e, no segundo, a selegio dos processos de execucio

fiscal da Justica Federal sobre cujos dados foi aplicado o modelo desenvolvido.
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A. DESENHO METODOLOGICO

O cdleulo dos custos envolvidos na prestagio de servicos pode chegar a diferentes resultados conforme o ca-
minho trilhado. Este estudo buscou construir um modelo que atendesse minimamente as peculiaridades do

servigo de justiga brasileiro.

Duas afirmagdes sio correntes na literatura sobre o custo de bens e servicos: a dificuldade de medir
custos dos servigos publicos e o avanco substancial que significou o “método ABC” em relacio aos métodos
tradicionais (NAKAGAWA, 1995; NUNES, 1998). Uma decorre da outra, pois 0 método ABC revelou-se

uma opgao interessante justamente para a andlise mais acurada do custo dos servigos publicos.

Em linhas gerais, o método ABC calcula o custo com foco na atividade realizada, nao no produto final
obtido: “as atividades, e ndo os produtos, consomem os recursos” (NUNES, 1998). Como os servigos piiblicos
geram resultados de dificil quantificagio mercantil, as técnicas cldssicas, baseadas no custeio pelos produtos,

tornam-se imprecisas. O eixo da composigio do custo, neste mérodo, sdo as atividades.

E o que se passa no caso da Justiga. A mensuragio do custo dos servigos de justiga pelo nimero de
decisoes proferidas, nimero de processos baixados ou outro produto qualquer é funcionalmente limitada, pois
ndo indica claramente como os recursos sio consumidos durante o processo, nao sendo possivel identificar as
peculiaridades da prestacio jurisdicional em cada tipo de procedimento judicial. Alternativamente, o método
ABC, ao exigir a descri¢io e a mensuracio das atividades especificamente realizadas, permite um resultado
bem mais sofisticado e detalhado. Consequentemente, sua aplicagao é mais complexa e rigorosa, envolvendo:
i) elaboragdo de uma matriz de atividades e dos tempos de cada uma das tarefas que as compdem; #i) definicao
do nivel de complexidade e detalhe a ser considerado no modelo (se macro ou microatividades); #i) eleicao
dos termos de referéncia do custo; iv) descrigio das atividades por meio de uma “drvore funcional”, com

identificagio dos custos a serem considerados; e v) escolha dos vetores de custo (NAKAGAWA, 1995).

O método ABC ¢ especialmente indicado para processos produtivos complexos, com diversidade de ati-
vidades e produtos (NAKAGAWA, 1995). O processo judicial, evidente exemplo desta categoria, ¢ construido
pela soma de atos processuais (realizados pelas partes) e atividades administrativas (realizados pelas serventias
judicidrias). Eventualmente, um processo judicial pode ser longo e moroso por conta das atividades adminis-
trativas que lhe sustentam (ALVES DA SILVA, 2010), o que justifica ainda mais que estas sejam o foco da

medicio de custos.

Asatividadessaoimportantes parao processojudicial também porqueaideiadejustiaresultadaregularidade
formal do processo (meio) e nio do contetido da decisao gerada (fim). E justamente a prdrica regular de um
conjunto minimo de atos processuais e atividades administrativas que dio algum sentido de justica 4 decisio.
O significado conferido pela doutrina e jurisprudéncia brasileiras ao principio do devido processo legal (due
process of law) é um exemplo.

Buscou-se neste estudo incorporar as caracteristicas especificas da Justica brasileira na construcio da
metodologia de cdlculo de custos. Um primeiro componente do custo dos servigos de justi¢a ¢, sem divida, o
tempo de tramitagdo dos processos judiciais. Ndo apenas o tempo total, que oculta uma infinidade de variagoes
internas relevantes, mas também os tempos parciais de cada etapa do processo. Mesmo na auséncia de dados
precisos, a morosidade dos processos judiciais ¢ uma premissa inafastivel, que torna imprescindivel incluir o

tempo na conta dU Custo.
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Outra caracteristica dos sistemas de justica é a alta representacio das despesas com pessoal na composigio
das despesas totais (CNJ, 2010). Além do tempo despendido na tramitagio do processo, as despesas para
remuneracio dos magistrados e servidores que realizam os atos processuais e as atividades administrativas que
consomem os tempos parciais do processo também compdem o custo, sendo necessério relaciond-los aos tempos.

A variedade na organizagio e no funcionamento das unidades judicidrias e de suas serventias também
responde pelos tempos parciais do processo e pelos atos processuais e atividades internas (BRASIL, 2007a).

Portanto, o custo do processo judicial depende também da descri¢ao daqueles componentes.

Em suma, para os propésitos deste estudo, o custo do processo judicial é composto especialmente pela
articulagio entre os diversos tempos parciais dos processos, os atos processuais e atividades administrativas
realizados e os insumos respectivamente consumidos. Esta é a peculiaridade deste estudo em relagao aos anteriores,
baseados nas relagoes gerais entre produtividade (processos baixados, decisoes proferidas etc.) e or¢amento.

Os elementos selecionados para compor o custo do processo foram classificados como “custos diretos ou
indiretos” e “custos fixos ou varidveis”. Como principal insumo empregado no processamento da execugio
fiscal, a mio de obra serd sempre tomada como um custo varidvel, direto (MOD) ou indireto (MOI).

Como o método ABC ¢ mais exigente em informagdes que os tradicionais, diferentes instrumentos
de coleta foram construidos para captar os dados requeridos conforme este enquadramento. Os custos
varidveis diretos foram coletados por meio de fichas aplicadas durante ampla e detalhada coleta de campo.?
Os custos fixos e varidveis indiretos resultaram do tratamento de dados secundarios fornecidos especialmente
pela Secretaria de Planejamento, Orcamento e Financas do Conselho da Justica Federal, como orcamento,
gastos segundo a natureza das despesas (custeio e capital), saldrios por tipo de servidor, niimero de servidores
ativos e inativos, estagidrios etc.

Para o levantamento dos tempos parciais de cada etapa do processo e o estabelecimento de sua relagio
com as atividades realizadas pelos servidores, empregaram-se duas técnicas distintas, utilizadas em estudos in-
ternacionais similares. Os itens a seguir apresentam estas técnicas e explicam como elas foram articuladas para

medir os tempos e calcular os custos dos processos analisados.

1) TEMPOS

Qualquer assertiva sobre os tempos dos processos judiciais exige algumas cautelas. Nio hd dados precisos
sobre o tempo de duragio dos processos judiciais no Brasil. Hd, tio somente, a sensagio generalizada de que
a Justica brasileira ¢ lenta, de que hd grande morosidade processual no pais (IPEA, 2010). No entanto, a
atividade jurisdicional consome um tempo minimo, sob pena de comprometimento dos resultados do ponto
de vista da justiga enquanto valor: dai o sentido da previsio constitucional de “razodvel duracio” do processo
(Constituigao Federal de 1988, Art. 50, LXXVIII).

Duas premissas sustentam a cautela metodolégica assumida por este estudo relativamente ao fator tempo.
Em primeiro lugar, o fato de que o tempo total dos processos judiciais esconde trés diferentes categorias: o
tempo da relacio juridica processual (atos do juiz e das partes); o tempo das atividades administrativas que
dio corpo aos atos processuais (a cargo, principalmente, dos serventudrios); e os tempos de espera, que podem
ser legitimos (em virtude dos prazos legais), mas que em geral decorrem da disfuncionalidade organizacional
da Justica (causas pendentes de julgamento, filas de expediente, pilhas de autos para cumprimento etc.).

Conforme contribuam para o fluxo processual, estes diferentes tempos podem ser agrupados nas categorias

3. Para detalhes sobre o desenho amostral e a coleta de campo, ver o item B desta seqdo.
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“tempos tteis” ou “tempos mortos”. Em segundo lugar, o fato de que alguns tempos se sobrepsem uns aos
outros, o que impede a simples decomposicio aritmética do tempo total dos processos e dificulta sobremaneira
a contagem. Tome-se como exemplo a juntada de uma peticio que espera o cumprimento de um prazo
previsto legalmente; ou a apresentagio de nova petigio por uma das partes enquanto se aguarda uma decisio.

A alternativa tradicionalmente adotada para estimar o tempo dos processos na Justiga desconsidera essas
questdes e, apoiando-se em termos genéricos (como a média entre a soma das causas pendentes de julgamento
e daquelas distribuidas no ano, de um lado, e o total de processos baixados no ano, de outro), apresenta
niimeros que pouco se relacionam com o que acontece na realidade. Os pressupostos metodolégicos deste
estudo exigem, entretanto, que a projecio do tempo dos processos sobre os custos da Justica esteja baseada
na identificacio o mais detalhada possivel de cada um dos diferentes tempos constitutivos do processo. Para
tanto, recorreu-se a diferentes téenicas para identificar ¢ descrever estes tempos e relaciond-los is atividades

desempenhadas pelos diferentes atores envolvidos (juiz, servidores, outros funciondrios).

A primeira dessas téenicas, utilizada em estudos internacionais para medir o volume de trabalho adequado
por magistrado, é o weighted caseload method ou “carga de trabalho ponderada” (SANTOS, 2005). A partir da
andlise de uma amostra de autos processuais findos, identificam-se os atos praticados e seus responsdveis, mede-se
a sua frequéncia e estima-se o tempo médio que o servidor lhes dedica. Numa segunda etapa, estes dados sio
cruzados com informagées gerais sobre volume de processos, estoque, despesas, niimero de dias de trabalho, horas
de trabalho por dia etc. Afere-se, em suma, a dedicacio que determinado tipo de atividade exige do servidor.

A etapa ralvez mais complexa dessa técnica é a medicio dos tempos médios dos atos e atividades
processuais, para o que se recorreu a uma ferramenta acessoria. A partir da descricio dos atos processuais
previstos em lei, assim como das atividades, tarefas e operagdes administrativas cumpridas na prdtica, foi
possivel construir um fluxograma tedrico da execugdo fiscal.’ Isto permitiu a visualizacio grifica de todo
o procedimento da execucio fiscal, o mapeamento de todas as etapas envolvidas em seu processamento,
bem como dos atos processuais ¢ atividades administrativas que as conformam. O instrumento também
possibilitou identificar aqueles pontos criticos que costumam represar atividades e produzir perdas em

termos de tempo.

Como os atos ¢ atividades identificados no fluxograma da execugio fiscal compdem etapas processuais
que consomem tempo de trabalho dos servidores da Justica — e, consequentemente, geram custos —, o lapso
percorrido do inicio a conclusio de cada uma fornece uma proxy inicial para os tempos de trabalho dos servidores.
Este entendimento metodolégico orientou a construgio dos instrumentos de coleta de dados que foram
aplicados a uma amostra significativamente representativa de processos de execugio fiscal finalizados em 2009

na Justica Federal brasileira, buscando levantar as datas de inicio e conclusio das diferentes etapas processuais.®

Contudo, o tempo aferido desta forma representa o “tempo total” das etapas processuais, tal como ates-
tado nos autos. Para captar o tempo efetivamente empregado pelos magistrados e servidores para praticar cada
ato ou artividade, revelou-se necessdrio adotar uma técnica complementar, que permitisse chegar ao “tempo

operacional” de trabalho, excluindo os “tempos mortos™ também contabilizados no “tempo total”.

Para tanto, geralmente adotam-se duas técnicas complementares, nenhuma das quais, convém adiantar,

éabsolutamente precisa. A primeira consiste na cronometragem das tarefas e operagdes que se quer considerar,

4. Elaborado pela equipe téonica da pesquisa, este fluxograma foi posteriormente submetido 2 validagdo de juizes federais, procuradores da Fazenda Nacional e audi-
tores da Receita Federal do Brasil,
5. 0 desenho da amostra € apresentado no item B desta secdo.
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contra a qual pesa o argumento de que o observado nio se comportard como habitualmente na presenca de
um observador — além da dificuldade em cronometrar uma amostra suficientemente representativa de todas as
variacbes que impactam o tempo empregado para praticd-las. A segunda op¢io € a técnica De{obi, baseado na
coleta de opinides junto a um grupo diverso de servidores sobre os tempos razodveis para a prética de cada ato.
O Delphi, adotado no presente estudo, também pode gerar dados imprecisos, em razio do voluntdrio
ou involuntdrio viés nas respostas fornecidas. A saida normalmente adotada ¢ a aplicacio conjugada de
ambas, de modo que a cronometragem dos tempos serve para checar a posteriori as respostas dos servidores.
Outros recursos para o controle das respostas obtidas por meio do Dﬂ;obi ¢é a conferéncia interpessoal, os
questionamentos indiretos e a variagio na abordagem.

No presente estudo, aplicagio da técnica Delphi aos servidores da Justica Federal baseou-se no fluxograma
tedrico da execucio fiscal que fora construido previamente. Importante notar que, neste contexto, as entrevistas
também serviram para ajustar o fluxograma teérico a prética dos gabinetes e secretarias das varas da Justica Fede-
ral, ao permitirem a vcriﬁca(;io nio apenas do tempo consumido, mas também do momento em que atos proces-
suais e atividades administrativas acontecem ou se repetem para a integralizacio de cada etapa da execucio fiscal.®

A contraposi¢io dos “tempos tortais” levantados nos autos com os “tempos operacionais” aferidos por
meio do Delphi possibilitou determinar probabilisticamente os “tempos de espera” e, por consequéncia, os
“tempos mortos” da execucio fiscal. Além disso, forneceu elementos para que fossem calculados o custo total
e o custo baseado em atividades do executivo fiscal, aquele decorrente de todas as patologias normativas e or-
ganizacionais que geram 0s tempos mortos.

2) UNIDADES DE CUSTO

Como adiantado, a metodologia de cdlculo do custo com base nas atividades opera pela correlagio entre estas
atividades e as respectivas unidades de custo envolvidas, mediada pelos tempos requeridos para sua execugio
e pela frequéncia com que sdo praticadas. O fluxograma do procedimento da execugio fiscal na Justica Fede-
ral descreveu as etapas envolvidas. Os levantamentos em campo com base nas técnicas da carga de trabalho
ponderada e Delphi quantificaram os tempos (parciais e totais) e identificaram os agentes envolvidos em cada
atividade. Com isso, foram identificadas algumas das referéncias necessdrias para a conversao dos tempos em
pardmetros para o cdlculo do custo. O passo seguinte consistiu na defini¢io das unidades de custo que permi-
tiram quantificar a relagdo entre a atividade e o produto.

Uma das unidades de custo priorizadas pelo método ABC é a mio de obra, o que, nio por acaso, é
bastante adequado ao objeto em andlise neste estudo. Como observado anteriormente, as despesas da Justica
brasileira concentram-se macicamente em gastos com recursos humanos, que atingem 91,4% do total (CNJ,
2010). Esta (des)proporgio permitiu que o estudo se concentrasse no custo da mao de obra. A remuneragio
dos magistrados e servidores da Justica Federal envolvidos no processamento da execugio fiscal e as despesas
relacionadas a esta rubrica revelaram-se o vetor de custo (cost driver) fundamental neste caso. Os demais cus-
tos, vinculados a recursos materiais, tecnolégicos etc., porque pouco significativos na despesa total, podem ser
incorporados na rubrica geral do “custo fixo”, sem comprometimento da precisio do método ABC.

Outro recurso metodoldgico importante para a definigio dos vetores de custo da execucio fiscal foi a
construgdo do que aqui se denomina processo de execugdo fiscal médio, ou PEFM, que, na verdade, ndo existe

6 . Os dados coletados por meio da técnica Delphi ndo sao precisos quanto as indmeras repetiches de atos processuais e atividades administrativas que ocorrem
na pratica. A juntada de peticdo, a remessa & concluso, a intimagdo do exequente etc. repetem-se com frequéngia na execugdo fiscal, e a matriz com base na qual
sdo coletados os tempos ndo exaure as varias possibilidade de repeticdo. O tempo consumido pelas repeticdes destes atos é fundamental para o custo, pois s30 um
importante diferenciador do tempo (til em relagdo ao tempo morto. Apenas com a analise de autos findos foi possivel levantar dados que projetassem aos tempos do
Delphi os tempos mortos.
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no mundo fitico. Trata-se da representagio média de um processo de execugio fiscal na Justica Federal, ela-
borada a partir das informacées coletadas em campo sobre as etapas processuais que, na pritica, compdem
este procedimento judicial. O tratamento estatistico dos dados permitiu também visualizar, além da duracio
média, a frequéncia média de cada rotina. Alguns atos, embora de longa duragio, sdo rarissimos — o leilio é
um bom exemplo. Outros, embora relativamente céleres, repetem-se virias vezes. O PEFM ¢ uma equagio
matemdtica simples, que expressa a relagio entre as etapas observadas e sua duragio e frequéncia médias; re-
presenta um processo abstrato que incorpora todas as variagdes observadas em campo. Como as informagdes
para construgao do PEFM foram coletadas a partir de uma amostra nacionalmente representativa, este foi um
instrumento essencial & montagem dos indicadores de custo, que foi representado da seguinte forma:

PEFM = Atwz(a) + Atwz (b) + Atwz(c) + Atwz(d) + Atwz(e) + Atwz(f) + Atwz(g) + Atwz(h) +
Atwz(i) + Atwz(j) + Atwz(k) + Atwz(l) + Atwz(m) + Atwz(n) + Atwz(o)

At = intervalo de tempo médio medido em minutos
w = frequéncia média de determinada etapa

z = valor médio por minuto da remuneracio dos servidores envolvidos na etapa
(a) = autuagio

(b) = despacho inicial

(¢) = citagio pelo correio (AR)

(d) = citagdo por oficial de justica

(e) = citagao por edital

(f) = mandado de penhora e avaliacio

(g) = leilao

(h) = vista ao exequente

(i) = objegio de preexecutividade

(j) = embargo do devedor ou de terceiros

(k) = agravo

() = apelagio

(m) = recurso especial ou extraordindrio

(n) = sentenca

(0) = baixa definitiva
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Sempre que for necessdrio tratar a etapa de citagio como um todo, esta serd representada pela letra (0);
no caso da etapa recursal, a letra empregada serd (B); e para as fases de sentenca e baixa, utilizar-se-d a letra (y).

B. DESENHO AMOSTRAL

1) DEFINICAO DA AMOSTRA

A aplicagio do desenho metodolégico descrito na secio anterior ocorreu sobre uma amostra de todos os pro-
cessos de execugio fiscal com baixa definitiva na Justi¢a Federal de primeiro grau no ano de 2009,7 o que cor-
responde ao universo amostral de 176.122 autos findos, conforme os dados fornecidos pelas diferentes secoes

judicidrias da Justiga Federal (exceto Mato Grosso do Sul, que ndo prestou as informagges).

O tamanho da amostra foi calculado levando-se em conta o intervalo de confianga de 98% e o erro amos-
tral de 0,03, supondo variincia maxima para proporgées (variincia = 0,25), tal como indicado na tabela 1.

TABELA 1

Célculo do tamanho da amostra
Quantitativo total de processos de execugdo fiscal baixados na Justiga Federal em 2009 176.122
Varidncia maxima para proporgies 0,25
Intervalo de confianga 8%
Erro amostral 0,03
Tamanho da amestra calcelada 1.510

Elaboragdo propria

Para defini¢io da amostra, utilizou-se o critério aleatério, controlando-se a propor¢ao de processos baixados
por regido da Justi¢a Federal e competéncia da vara (se varas de competéncia exclusiva, que processam apenas
agoes de execugio fiscal, ou de competéncia mista, que também processam outros tipos de agdo, inclusive a
execugio fiscal). Esta opgao metodoldgica contribuiu para reduzir o erro amostral, visto que é conhecida a
distribui¢ao dos processos tanto por regiio como por competéncia da vara, tendo resultado na configuracio
apresentada na tabela 2.

Amostra por regido da Justica Federal e competéncia da vara
Regides da Justica Quantitativo de processos
Competéncia da vara
Federal Populagio Amostra
Exclusiva 29773 258
19 regido
Mista 15.093 123
Exclusiva 18.996 164
2 regido
Mista 6.011 50
Exclusiva 15.714 137
3 regido
Mista 9.117 76
Exclusiva 25635 23
4 regido
Mista 19.715 170
Exclusiva 31.754 75
5 regido
Mista 4314 34
Total geral 176.122 1.510

Elaboragio prdpria.

Dentro de cada binémio regido da Justica Federal — competéncia da vara, a selegao aleatéria dos 1.510 da
amostra resultou em sua distribuicio em 181 varas federais localizadas em 124 cidades brasileiras.

7. 0s processos de execugao fiscal foram identificados por meio do codigo 3300 da tabela de classes processuais da Justica Federal.
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Ao longo do trabalho de coleta de dados em campo, houve necessidade de substiruir 95 auros, cujos suplen-
tes foram selecionados aleatoriamente entre 1 populagio de processos da mesma vara em que haviam rramitado.
Ma maior parte dos casos, as substituigies ocorreram pelas seguintes razdes; §) para serem incinerados, alguns
autos haviam sido registrados no sistema como desarquivados e, posteriormente, como novamente baixadog
ii) alguns dos processos sorteados sofreram declinio de competéncia em algum momento da tramitagio e fo-
ram transferidos para outra(s) vara(s), nio sendo possivel localizd-los na vara visitada; ifi) alguns dos processos
tivetam baixa indevida e voltaram a tamitar normalmente, nio tendo sido sentenciados até o momento da.
pesquisa; fv) em alguns casos, erros logisticos ou de arquivamento tornaram impossivel o acesso aos autos; e v}
o processo estava em segredo de justica.

2)  ESPACIALIZACAO DA AMOSTRA

Uma vez definida a amostea, observou-se um conjunto pequeno de viras com apenas um processo a ser exa-
minado, Por questio de economia ¢ conveniéncia, decidiu-se substituir os processos destas varas por outros de
varas de mesmo perfil ji incluidas na amostra e localizadas na mesma seciio judicidria da Justica Federal,

Apds esse pequeno ajuste, a distribuicio espacial dos processos sobre os quais se daria a coleta de dados
resultou tal como ilustrado na figura 1.

FIGURA 1
Distribuicio espacial da amostra de autos findos
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3 RESULTADOS DA PESQUISA

Conforme ressaltado na secio anterior, a merodologia desenvolvida para a execugio deste estudo exigiu a
construgio do process de evecngio frecal médio (PEFM), com base em dados produzidos em trabalho de campo.
O PEFM é um tipo ideal, representative da média do conjunro de processos de execugio fiscal com baixa
definitiva na Justica Federal, no ano de 2009,

A apresentacio dos resultados da pesquisa recorrerd inicialmente & caracrerizagio geral do PEFM (item
Al para em um segundo momento ser definido o custo do seu processamento (iem 81,

A, CARACTERIZACAO DO PROCESSO DE EXECUCAO FISCAL MEDIO (PEFM)

Mo dmbiro da Justica Federal, as aghes de exceugio fiscal em regra sio movidas pela Procuradoria Geral da
Fazenda Macional (PGFN), Esta afirmariva é apenas aparcntemente tauroldgica. Como a Justiga Federal rem
competéncia para processar ¢ julgar as agdes nas quais a Unido € parte, ¢ 2 fungio primordial do procedimen-
to de execugio fiscal € a cobranca de rributos, era de se esperar que a quase otalidade das agbes de execugio
fiscal estivessem a cargo da PGFM, Entretanto, estas constituem pouco mais da merade, representando apenas
50,3% do volume de processos baixados. Somando-se a este roral 8,9% de agbes nas quais a Procuradoria
Geral Federal (PGF) atua como representante de aurtarquias e fundagdes piblicas federais, *bem como 0,6%
de agies movidas pelos departamentos juridicos dos bancos piiblicos federais, a Unido aparece como aurora,
direta ou indiretamente, de apenas 59.2% do rotal de agdes de execugio fiscal, na Justica Federal,

Ao lado da Unido, os conselhos de Ascalizagio das profissies liberais aparecem como os grandes usudrios
dos procedimentos de execucio fiscal na Justica Federal, representando 36,4% do volume de processos baixa-
dos, conforme o grifico 1.

GRAFICO 1
Distribuigio dos mumﬂm sequndo o exequente
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As acbes movidas por essas organizagbes paracstatais explicam parcialmente a quanridade expressiva de
executivos fiscais movidos inicalmente conera pessoas fsicas (39,5%), em relagio 2o rotal patrocinado contra
pessoas juridicas (60,5%)."

Ao recorrer i Justica Federal, osconselhosde fiscalivagiodas profissbesliberaissio responsdveis por transformar
as taxas de fiscalizacio, mensalidades e anuidades que cobram no principal objeto da agio de execugio fis-
cal (37,3%). De acordo com o grifico 2, pode-se perceber que, em segundo lugar, vém os impostos federais
(27,1%), seguidos das contribuigtes sociais federais (25,3%) ¢ de ourras verbas destinadas 3 Unidio, como mul-
tas, aforamentos, laudémios ¢ obrigagfes contraruais diversas (10,1%6).

GRAFICO 2
Distribuicio dos processos de execucho fiscal sagunds a natureza da cobranca
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(s conselhos de fiscalizagio das profissoes liberais também conrribuem significativamiente para reduzir
o valor médio" cobrado por meio do executivo fiscal, que é de RS 22.507,51 (para uma mediana de RS
1.377,60). Enquanto o valor médio nas aghes movidas pela PGFN ¢ de RS 26.303.81 (para uma mediina
de RS 3.154,39), os conselhos de fiscalizagio das profissoes liberais movimentam o aparato jurisdicional do
Estado em busca de somente RS 1.540,74, em média {para uma mediana de RS 705,67).

Considerando-se as grandes rotinas que compiem o processo de execugio fiscil, percebe-se que o
cumprimento da etapa de citagio constitui imenso gargalo inicial. Apenas 3,5% dos executados apresentam-se
voluntariamente ao juizo. Em 47,4% dos processos ocorre pelo menos uma tentativa inexivosa de citagdo, ¢ em
36,9% dos casos ndo hd qualquer citagio vilida. Como a citagio ocorre por edital em 6,4% dos casos, pode-se
afirmar que em 43,5% dos execurivos fiscais o devedor ndo & encontrado pelo sistema de justiga. O grifico 3
apresenta 0 modo pelo qual se obteve a cimgio.
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GRAFICO 3
Distribuigio dos processos de execucho fiscal segundo o tipo da ditagio
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Cruzando-se a quantidade de agdes tas quais ocorre pelo menos uma tenrativa inexitosa de citagio com
o universo de executivos fiscais nos quais o devedor ndo é encontrado pelo sistema de justica, chega-se & con-
clusio de que a localizagio imediara do execurado ¢ fundamental para o éxito da citagio pessoal. Quando o
devedor nio ¢ encontrado logo na primeira tenrativa, as chances de que venha a ser localizado posteriormente
caem para pouco mais de um rergo (34.8% dos casos).

Em 15% dos casos hd penhora de hens, ¢ somente um tergo destas penhoras resulta da apreseneagio
voluntiria de bens pelo devedor! Em apenas 4,4% dos processos de execugio fiscal ocorre algum tipo de
objecio de preexecutividade, ¢ somente 6,4% dos devedares opoem embargos & execugior Em regra, uma
ver havendo a citagio pessoal, o que ocorre & a extingio da agio de execugio fiscal pelo pagamento, ¢ nioa
apresentacio de bens & penhora ou o oferecimento de defesa, o qual estd presente em apenas 10,3% dos casos.

Entretaneo, caso a Justica Federal logre penhorar bens do devedor, a probabilidade de estes serem urili-
zados para satisfazer integralmente os interesses do credor tende ao irrisdrio. Somente 2,6% das acdes de exe-
cugio fiscal resultam em algum leildo judicial, com ou sem éxito. Do total de processos, em apenas 0,2% dos
casds o pregio gerd recursos suficientes para satisfizer o débivo, enquanto a adjudicagio dos bens do executado
extingue a divida em 0,3% dos casos,

Aproximadamenre trés quintoes dos processos de execugio fiscal vencem a etapa de citagio. Destes, 25%
conduzem & penhora, mas somente uma sexta parte das penhoras resulta em leilio, MNas entrevistas realizadas
a0 longoe da pesquisa, os diretores de secreraria ¢ serventudrios da Justica responsdveis pela etapa do leilio
demaonstraram profundo desalento com a complexidade dos aros administrativos ¢ judiciais necessirios i
realizagio de um leilio, que sio extraordinariamente burocriticos, demandam muito trabalho e sio de pouca
eferividade, Como resultado, muiras das varas da Justica Federal implantadas nos dltimos cinco anos jamais
realizaram qualquer pregao.

Em que pesem todos os obsticulos, o grau de sucesso das agies de execugio fiscal € relativamente alro,
uma vez que em 33,9% dos casos a baixa ocorre em virtude do pagamento ineegral da divida, indice que sobe

11, 0 il relathamente babon de 208 nos gusls o devedor spresenta voluntatiamende bans & penhora pode estar comélacionado oom & pegosna quantidsde de
Exntrutacies Que MDCLIRM exercer o direfio de defiesa. Embera ndo demeesarive] pelios dades coletades neste extudo, 18 hipdtess merece ser investigeda
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para 45% nos casos em que houve dtagio pessoal.” Vale destacar, entretanto, que a extingio por prescrigio
ou decadéncia ¢ o segundo principal motive de baixa, respondende por 27,7% dos casos. Em seguida, vem o
cancelamento da inscrigio do débito (17%) e a extingio sem julgamento do mérito (11,5%). Causas menores
de baixa incluem a remissio (8%), o julgamento de embargos favoravelmente ao devedor (1,3%); o julgamento
de objecio de preexecutividade favoravelmente ao devedor (0,3%) € o declinio’ de comperéncia (0,2%). Ao
final, 12,3% das sentengas de execugio fiscal sio recorridas, em regra pelo exequente,

GRAFICD 4

Distribuicho dos processos de execucdo fiscal segundo o motive da baixa
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(s motivos de baixa dos processos de execugio hscal demandam algumas reflexdes. A primeira diz res-
peito aos dois principais morivos de baixa. E curioso observar que o volume de execurivos fiscais extintos por
pagamento ou prescrigio e decadéncia ¢ praticamente o mesmo, o que indica que a probabilidade de o execu-
tivo fiscal obter &xito ou fracassar absoluramente € quase idénrica.

A segunda diz respeito especificamente i extingio por pagamento, Desagregando-se as modalidades de
pagamento, tem-se que a quitacio do débito em parcela dnica, perante o exequente ou o juizo da execucio,
ocorre em 41,3% dos casos. A adesio e fel cumprimento a programa de parcelamento da divida representam
36,3% das agbes extintas por pagamento, Contrariamente a0 seniso comurm, o grau de respeito aos programas
de parcelamento mostra-se extraordinariamente elevado: 64,4% dos executados que aderem a programas de
parcelamento cumprem intégralmente com as obrigagbes pactuadas em pelo menos um dos casos,

O que ¢ surpreendente, no que diz respeito ds modalidades de pagamento, é 4 pouca informagio existen-
t¢ nos autos sobre quem, de que modo ¢ quanto pagou a0 exequente. Em regra, o5 julzes ndo ém qualquer
preocupagio em verificar se a informagdo prestada pelo exequente ¢ verdadeira; ou sefa; se realmente houve o
pagamento ¢ qual o valor efetivamente pago. Por esta rzdo, em 20,9% dos casos nido s¢ sabe a modalidade de
pagamento adotada, e em 37,1% dos processos nio consta qualquer informagio sobre o valor efetivamente
apurado. Considerando-se apenas os casos em que esta informagio encontra-se presente, pode-se afirmar que
cada agio de execucio fiscal resulta na arrecadacio média de RS 9.960.48 em principal ¢ RS 37,69 em custas
judiciais (para uma mediana de zero). Levando-se em conra apenas os executivos fscais extintos por pagamen-
to, ¢ste valor sobe para RS 23.751,18 em principal e R$ 100,83 em custas judiciais (para uma mediana de
B3 1.942.05 em principal € RS 10,64 em custas judiciais).

12 Corsidaralam-se Gome pagaments, deste dacn; 1odos 05 CAS0S EM UE 85 Sentendas 0os processcs nefinam-se 206 Sequintes eventis! pagaments
{sesm especdicaiol wnma:sa. mme'sau wmhemnmdewﬁemm
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Quando desagregada por modalidade de exequente, a arrecadagio média dos executivos fiscais extintos
por pagamento ¢ de R$ 36.057,25 em principal e R$ 191,43 em custas judiciais (para uma mediana de R$
3.673,27 e R$ 73,69, respectivamente), para as agoes movidas pela PGFN. Os executivos fiscais propostos pe-
los conselhos de fiscalizagao das profissoes liberais resultam na arrecadagio média de R$1.228,16 em principal
e R$ 15,93 em custas judiciais (para uma mediana de R$ 660,00 e R$ 10,64).

Os motivos de baixa dos processos de execugio fiscal demandam ainda uma terceira reflexio, acerca
a efetividade dos meios de defesa empregados pelo executado. Se o nimero de devedores que apresentam
da efetividade d de defe pregados pel tado. S de deved que ap T
defesa jd é baixo, a sua taxa de sucesso é ainda menor. Somente 4,4% dos executados apresentam objecio de
j p jega
preexecutividade, as quais sio julgadas favoravelmente ao devedor em 0,3% dos casos. Os 6,5% de executados
que apresentam embargos obtém ganho de causa em 1,3% dos casos. Logo, a taxa de sucesso das objecées de
preexecutivadade ¢ de 7,4%, enquanto a dos embargos ¢ de 20,2%.

Finalmente, é importante ter em mente que o processamento das execugdes fiscais acontece em meio
fisico em 98,7% dos casos, enquanto 1,2% das execugdes estio digitalizadas e apenas 0,1% podem ser consi-
deradas virtuais.

1) FLUXOS DO PEFM

Uma vez estabelecidas as caracteristicas gerais dos executivos fiscais, a primeira tarefa relevante na definigao
do custo do PEFM consiste em determinar a frequéncia de cada uma das etapas que o compéem. Em outras
palavras, ¢ preciso determinar nio apenas quais sio as etapas que, nos termos da Lei federal no 6.830/1980,
deveriam formar um executivo fiscal, mas quantas vezes sio de fato executadas ao longo de um processo real,
desde a autuacio até a baixa definitiva.

Pode-se inferir que o PEFM conta com uma autuagio () e um despacho inicial (4). Na etapa de citagio, ocorre
em média 0,65 tentativa de citagio pelo correio (¢); 0,7 tentativa de citagio por oficial de justica (4); 0,13 tentativa
de citagio por edital (¢); e uma quantidade estatisticamente desprezivel de tentativas de citagio por e-mail.

Quanto 4 taxa de sucesso dos meios empregados para a citagao, pode-se afirmar que 46,2% das tentativas
de citagio por AR (aviso de recebimento) sio exitosas, contra 47,1% das tentativas de citagio por oficial de
justica e 53,8% das tentativas de citagio por edital. Contrariamente ao senso comum, a taxa de sucesso das
tentativas de citagio por oficial de justiga ndo é significativamente diferente do indice nas tentativas de citagio
por AR. Igualmente surpreendente é que a taxa de sucesso das tentativas de citagio por edital seja de apenas
53,8%. Como o emprego destes instrumentos sé nio ¢ exitoso quando este contém algum erro ou imprecisio
e precisa ser republicado, uma taxa de sucesso tio baixa indica que hd quantidade bastante expressiva de
equivocos na publicagio.

Na erapa de penhora, sio expedidos em média 0,67 mandado de penhora e avaliagao (f], com taxa de
sucesso de apenas 22,4%. Cada processo de execugio fiscal conta em média com 0,07 leildo (¢) e vai 4,88 vezes
em vistas ao exequente para conhecimento (4).

Noquedizrespeitoa defesado executado, cada processo de execugio fiscal conta em médiacom 0,04 objecio
de preexecutividade (i) e 0,07 embargo de devedor ou de terceiros (j). No campo dos recursos, cada processo de
execugio fiscal sofre em média 0,03 agravo (£); 0,13 apelacio (/) e 0,02 recurso especial ou extraordindrio ().
Ao final, conta com uma sentenga () e uma baixa definitiva (o).

Logo, as frequéncias médias proviveis de cada uma das etapas processuais que compéem o PEFM podem

ser descritas por meio da seguinte férmula matemdtica (processo de execugio fiscal médio/frequéncia das etapas):
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PEFMf = a + b + 0,65¢ + 0,7d + 0,13e + 0,67f + 0,07g + 4,88h + 0,04i + 0,07 + 0,03k + 0,131 +
0,02Zm +n+ o0

2) TEMPOS DO PEFM
Uma vez estabelecidas as frequéncias, a segunda fase relevante na defini¢io do custo do PEFM diz respeito
a0s tempos necessarios ao cumprimento dessas etapas. Como afirmado anteriormente, a mao de obra dire-
tamente empregada ¢ a principal unidade de custo, para o Poder Judicidrio, do processamento dos executivos
fiscais, assim como em outras atividades essencialmente burocriticas ou intelectuais. Na medida em que juizes
e serventudrios nio sio remunerados por tarefa, mas pelo exercicio do cargo ou fungio, o custo do processa-

mento serd determinado essencialmente pelo tempo que dedicam a pritica de cada um dos atos processuais e
atividades administrativas que compédem o executivo fiscal.

Com base na técnica da carga de trabalho ponderada, mediu-se o tempo médio total de tramitagao, que
considera o intervalo de tempo transcorrido entre o momento processual no qual se ordena a priticado ato e o
instante no qual este ¢ efetivamente concluido. A partir da andlise dos autos findos que compuseram a amostra
utilizada para construir o PEFM, pode-se afirmar que, entre a elaboragio da peticao inicial pelo exequente e
a autuagio na Justica, transcorrem 117 dias (a)."> Uma vez autuado, o executivo fiscal demanda 66 dias até a

ocorréncia de um despacho inicial ().

Apbs o despacho inicial, transcorrem em média 28 dias até que seja ordenada a citagao, e mais 1.287 dias
até que se encontre o executado ou extinga-se o processo, nos casos em que este nio venha a ser encontrado.

Logo, pode-se afirmar que o PEFM permanece durante 1.315 dias na etapa de citagio ().

O PEFM permanece durante 540 dias na etapa de penhora (ﬂ e 743 dias na etapa de leilao (g). No tra-
balho de campo conduzido neste estudo, nio foi calculado o tempo médio de duragio das vistas ao exequente
(h), uma vez que os intervalos de tempo durante os quais o processo encontra-se em vistas a0 exequente estio

incorporados no total de cada etapa durante a qual ocorreram.

No que diz respeito & defesa do executado, cada objegio de preexecutividade prolonga o processo por 574
dias (i) e os embargos de devedor ou de terceiros demandam 1.566 dias para o seu processamento (j).

No campo dos recursos, cada agravo, apelagio, recurso extraordindrio, recurso especial ou embargo de
declaragio demanda 332 dias para apreciagio, ¢ atrasa a baixa do processo em 175 dias, representando um au-
mento total no tempo de tramitagio de 507 dias (B). Nio havendo recurso, entre a sentenca e a baixa definitiva

transcorrem em média 243 dias (y).

Introduzindo-se os lapsos temporais descritos na férmula do PEFMF, e considerando-se que a0 = 1,46, p =
0,18 ey = 1, a fungio entre frequéncias e tempos médios provdveis de duragio das etapas processuais adquire
o seguinte conteddo (processo de execugio fiscal médio/tempo médio total de tramitagio):

PEFMtt = 1(117) + 1(66) +1,46(1315) + 0,67(540) + 0,07(743) + 4,88(0) + 0,05(574) + 0,07(1566)
+ 0,18(507) + 1(243)

Consequentemente, o tempo médio total de tramitagio do PEFM ¢ de 2.989 dias, ou seja, oito anos, dois
meses e nove dias. Note-se que esta ¢ uma média provivel produzida em fungdo da frequéncia média provdvel
e do tempo médio provivel das etapas que compéem o executivo fiscal.

13. 0 que incorpora tanto o tempo consumido pelo exequente para protocolar a petigdo inicial quanto o tempo necessario & autuagao.
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Todavia, como a técnica da carga de trabalho ponderada incorpora todos os tempos mortos, utilizou-se
também uma segunda estratégia, derivada do método ABC e da técnica Delphi. Tal como afirmado na secio
referente ao desenho metodoldgico, pretendeu-se desta forma segregar o tempo morto do tempo operacional,
ou seja, o tempo durante o qual o processo aguardou a pritica dos atos processuais e atividades administrativas
daquele efetivamente despendido pelos juizes e serventudrios em seu processamento.

Com base no método ABC, determinou-se nao apenas a quantidade, mas também a qualidade da mao
de obra diretamente empregada na prdtica de cada um dos atos processuais e atividades administrativas que
compdem o executivo fiscal. Por meio da téenica Delphi empregada nas entrevistas realizadas com juizes e ser-
ventudrios, foi possivel construir uma média nacional da quantidade de tempo que cada um destes dedica ao

ClePl‘imCI‘l[O das tarefas e opcraqécs que compécm as ctapas proccssuais.

TABELA 3
Etapas da execucdo fiscal, agente responsavel e quantitativo de mao de obra diretamente empregada
. Responsavel (em ) A tempo total
Variavel Etapa Juiz Servidor Outro (em m?nutos)
a Autuacio 0,0 173 35 20,8
b Despacho 03 85 0,2 9.0
¢ Citagdo pelo correio (AR) 0,0 86 1.5 10,0
d Citagao por oficial 0,0 266,9 31 2699
e Citagao por edital 83 379 55 51,6
f Penhora 43 39,6 10,8 4117
] Leilde 9.5 1936 6,6 2098
i Objecdo de preexecutividade 41,5 1 26 115,2
i Embargo 13 336 43 39,1
k Agrave 0,0 59 1.4 1.2
I Apelacio 0,0 59 1.4 12
I Apelacio 0,0 59 1.4 12
m Recurso especial ou extraordindrio 0,0 59 1.4 1.2
n Sentenga 20,6 137 23 96,6
0 Baina 0,0 16,1 1.1 17,2

Elaberagdo propria.

Logo, a fungio entre frequéncia e tempo médio efetivamente empregado em cada uma das etapas que com-
péem o PEFM pode ser descrita por meio da férmula matemadtica apresentada a seguir (processo de execugio fiscal
médio/tempo médio de mio de obra direramente empregada). Observe-se que as etapas de citagdo, de recur-
sos e de sentenga e baixa foram desagregadas pelas diferentes modalidades identificadas no modelo do PEFM
descritos no desenho metodolégico pelas letras ¢, d e e; k, l e m; e n e o, respectivamente:

PEFMte = 1(20,8) +1(9,0) + 0,65(10,0) + 0,7(269,9) + 0,13(51,6) + 0,67(411,7) + 0,07(209,8) +
4,88(0) + 0,05(115,2) + 0,07(39,1) + 0,03(7,2) + 0,13(7,2) + 0,02(7,2) + 1(96,6) + 1(17,2)

Como resultado, tem-se que o tempo médio provével de mio de obra direramente empregada no proces-

samento do PEFM ¢ de 646,2 minutos, ou seja, 10 horas e 46 minutos.

A atribui¢io ao processamento do PEFM de um tempo médio de mio de obra diretamente empregada
nio tem a fungio de estabelecer parimetros de produtividade, mas de permitir a integragio da unidade de custo
mdo de obra direta (MOD) ao custo total de processamento. No entanto, tendo em vista a imensa distincia en-
tre o tempo total de duragio (oito anos, dois meses e nove dias) e o tempo médio provivel de mio de obra di-

retamente empregada no processamento do PEFM (10 horas e 46 minutos), algumas reflexdes sao necessdrias.
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Em primeiro lugar, deve-se considerar as perdas de eficiéncia normais que envolvem qualquer trabalho
humano, e que ocorrem mesmo em atividades integralmente controldveis pela gestio judicidria. Se um servi-
dor responsdvel pela autuacio trabalha 6 horas por dia, e o tempo médio necessirio para autuar um processo
¢ de 20,8 minutos, ndo se deve supor que este deva autuar em média 17,3 processos por dia. Como nio é
uma mdquina, nio pode existir a expectativa razodvel de que o servidor passe todo o seu periodo de trabalho

executando exclusivamente sua atividade-fim.

Em segundo lugar, a realizagio das tarefas e operagdes desenvolvidas durante as etapas processuais nio
compdem uma linha de produgio just in time. O processo produtivo na Justica se assemelha 4 produgio em lo-
tes, em que atividades do mesmo tipo (por exemplo, juntada, cargas ao exequente etc.) sio realizadas em grandes
blocos, o que envolve a organizagio do processo de trabalho voltada para o acimulo de autos que se encontram
em determinada etapa do processamento para que haja movimentagio conjunta com outros na mesma etapa.
Como constatado na coleta de dados em campo, isto costuma envolver a criagio de metas de controle para
tramitagio do processo que podem variar entre 30, 60 ou 90 dias, por exemplo, para que haja nova movimen-
tagdo dos auros.

Em terceiro lugar, embora uma parte significativa do tempo morto possa ser atribuida ao congestiona-
mento e outros elementos de ineficiéncia do sistema de justica, uma quantidade expressiva deste resulta de
contingéncias incontroldveis ou inevitdveis. Muito do tempo morto encontra-se concentrado nos periodos de
arquivamento provisério por ordem do exequente, ou na ocorréncia de prazos processuais em favor das partes.
Além disso, o tempo total incorpora o lapso temporal necessdrio ao processamento e julgamento dos embar-
gos e dos recursos, os quais adicionam em média 230 dias ao tempo total de duragio. Entretanto, estes foram
excluidos da contagem do tempo médio de mio de obra diretamente empregada pelas razoes metodoldgicas
previamente expostas.

Além dessas consideragbes, o tempo médio de mao de obra diretamente empregada no processamento do
PEFM permite andlises importantes sobre os pontos criticos do fluxo e a qualidade da mio de obra empregada.

Quanto aos pontos criticos, pode-se perceber que os momentos da tramitagio que mais demandam mio
de obra sio o cumprimento de mandados e a organizacio de leiloes. No que diz respeito a qualidade da mao
de obra empregada, os dados demonstram que o procedimento de execucio fiscal é processado essencialmente
em secretaria, pelos serventudrios da Justica. Os pontos nos quais o envolvimento direto do juiz é mais signifi-
cativo sdo o julgamento das objecoes de preexecutividade e a elaboragio da sentenca.14

Entretanto, um dos achados mais importantes deste estudo é que a diferenca entre o tempo médio provivel
de mio de obra diretamente empregada nos executivos fiscais e o tempo total de tramitagio do processo estd
intrinsecamente relacionada ao padrio de gerenciamento processual praticado nas varas da Justica Federal. A morosidade
ndo resulta significativamente do cumprimento de prazos legais, do sistema recursal ou das garantias de defesa do
executado. Tampouco do grau de complexidade das atividades administrativas requeridas. Fundamentalmente, é a
cultura organizacional burocritica e formalista, associada a um modelo de gerenciamento processual ultrapassado
(ALVES DA SILVA, 2010), que torna o executivo fiscal um procedimento moroso e propenso & prescrigio.
Basta lembrar que esta responde pelo segundo maior motivo de baixa, atingindo quase um tergo dos executivos fiscais.

No trabalho de campo, identificou-se a prevaléncia de uma forma de organizagio administrativa que se
assemelha ao modelo fordista cldssico, caracterizado pela rigida divisio de tarefas excessivamente reguladas,

14 . Ressalte-se, também, que algumas das mais importantes funcdes do juiz, como a dire¢3o geral dos trabalhos da vara, o estudo e a elaboragao de teses e modelos,
3 organizacao e gestao das rotinas observadas pelos serventuarios nao séo individualizaveis, razao pela qual ndo se encontram computadas no tempo médio de mao
de obra diretamente empregada no processamento da execugdo fiscal. Compem os tempos do que aqui se denomina mao de obra indiretamente empregada (MOI).
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repetitivas e autorreferentes. Este modelo impede a construgio de uma visio completa do processo de trabalho,
privilegiando o cumprimento de tarefas em detrimento da obtencio dos resultados, com impactos relevantes
sobre a subjetividade dos trabalhadores da Justica. Adicionalmente, reforga a falta de integracio entre as
organizagdes envolvidas no processamento da execugio fiscal, uma vez que minimiza os aspectos de cooperagio
interorganizacionais e obscurece a compreensio sistémica da Justiga.

B. CUSTO DO PROCESSO DE EXECUGAO FISCAL MEDIO (PEFM)

Sabendo-se a frequéncia de ocorréncia e os tempos médios de cada uma das etapas que compéem o PEFM,
tém-se os multiplicadores de boa parte das unidades que determinam o custo médio do processo de execugao
fiscal na Justica Federal. Entretanto, para que se possa chegar a um valor monetdrio, faz-se necessiria uma
andlise prévia do custo de cada um destes insumos, bem como dos demais fatores de custo relevantes. Para
tanto, parte-se sempre dos dados sobre o orcamento executado pela Justica Federal de primeiro grau no ano de
2009, excluindo-se os restos a pagar.

1) CUSTO MEDIO TOTAL

Para transformar em medida de custo as informagées sobre a frequéncia e o tempo médio rotal de duragao
de cada uma das etapas que compdem o PEFM, foi construido um indicador denominado custo médio por
processoldia (CMPD).

O CMPD pode ser determinado a partir da conversio do orcamento executado em orcamento didrio,
subdividindo-o, a seguir, pelo niimero de processos que tramitaram no primeiro grau de jurisdi¢io da Justica
Federal ao longo de 2009. Considerando-se o or¢amento executado de R$ 4.912,7 milhoes e o total de casos
pendentes e processos baixados de 8,5 milhdes (CN]J, 2010), tem-se que o or¢amento didrio da Justia Federal

de primeiro grau ¢ de R$ 13,5 milhdes e 0 CMPD do ano de 2009 é de R$ 1,58.

Por sua vez, o processamento do executivo fiscal gera alguma renda ao Poder Judicidrio, por meio da arre-
cadagio de custas. Conforme o exposto anteriormente, o valor médio apurado em custas nas agées de execugio
fiscal (CAEF) processadas na Justica Federal com baixa definitiva no ano de 2009 é de R$ 37,69.

Partindo-se da férmula matemdtica de cdlculo do tempo médio total de tramitagao do executivo fiscal,
pode-se afirmar que a fungiio do custo médio total provivel do PEFM ¢ a seguinte (processo de execugio fiscal
médio/custo médio total):

PEFMcmt = {cmpd [1(117) + 1(66) +1,46(1315) + 0,67(540) + 0,07(743) + 4,88(0) + 0,05(574) +
0,07(1566) + 0,18(507) + 1(243)]} — caef

Ou seja:

PEFMcmt = {R$1,58[1(117) + 1(66) +1,46(1315) + 0,67(540) + 0,07(743) + 4,88(0) + 0,05(574) +
0,07(1566) + 0,18(507) + 1(243)]} — R$37,69

Logo, o custo médio total provivel do PEFM ¢ de R$ 4.685,39. Todavia, este niimero enseja algumas

consideragées importantes.

Em primeiro lugar, é preciso ter em conta as fragilidades do CMPD como indicador de custo. Embora
sua utilizagio permita que o custo médio rotal provivel do PEFM flutue de acordo com o tempo de tramitagiao
(refletindo a opgio adotada neste estudo de tomar o tempo como principal fonte de custo varidvel dos processos

judiciais), o CMPD despreza quaisquer outras especificidades deste tipo de agio. Em outras palavras, embora o



B26 Gestdo e Jurisdicdo: o caso da execucdo fiscal da Unido

custo médio total dos diferentes tipos de agio possa mudar em fungio de seu tempo médio total de tramitacio,
outros fatores, como complexidade das rotinas e qualidade da mio de obra empregada, nio podem ser objeto
de cilculo por meio deste método. Além disso, como nio existem dados orcamentdrios pormenorizados por
se¢io ou subsecio judicidria, ndo hd como segregar o impacto exercido especificamente pela execugio fiscal
sobre o orcamento de capital e custeio da Justiga Federal de primeiro grau.

Em segundo lugar, é importante levar em conta que o custo médio total incorpora o custo do
processamento dos embargos e dos recursos. Levando-se em conta as opgoes metodolégicas adotadas neste
estudo (segundo as quais os embargos devem ser considerados agdes autdnomas em relagio ao executivo fiscal,
e o custo do processamento dos recursos nio pode ser determinado sendo por meio de um estudo especifico
sobre o funcionamento dos tribunais), talvez o mais correto seja desprezar estes fatores. Desconsiderando-se
o processamento dos embargos e recursos, a fungio do custo médio toral provvel do PEFM ¢ a seguinte
(processo de execugio fiscal médio/custo médio total exceto embargos e recursos):

PEFMcmt2 ={R$1,58[1(117) + 1(66) +1,46(1315) + 0,67(540) + 0,07(743) + 4,88(0) + 0,05(574)
+ 1(243)]} - R$37,69

Consequentemente, o custo médio total do PEFM, exceto embargos e recursos, ¢ de R$ 4.368,00. Quanto a
este nlimero, ¢ importante lembrar que o custo médio total provavel dos embargos e recursos ¢ de apenas R$ 317,39
em virtude da baixa frequéncia com a qual estes ocorrem no PEFM. Pela téenica da carga de trabalho ponderada,
o custo médio total provdvel de um embargo é de R$ 2.474,28. Entretanto, como cada processo de execugio fiscal
médio conta com apenas 0,07 embargo, seu peso relativo no PEFM ¢ de apenas R$ 173,20.

2) CUSTO BASEADO EM ATIVIDADES

Como o custo médio total incorpora todos os tempos mortos, utilizou-se rambém uma segunda estratégia
para determinar o custo médio do PEFM, derivada do método ABC. Desse modo, pretende-se segregar o
tempo morto do tempo operacional, ou seja, o tempo durante o qual o processo aguardou a prdtica dos atos
e atividades do tempo efetivamente despendido pelos juizes e serventudrios em seu processamento. Com isso,
pode-se chegar a uma diferenciacio entre o custo médio de um processo que se encontra parado do custo

médio das movimentagoes do processo.

Para transformar em medida de custo as informagoes sobre a frequéncia de ocorréncia e o tempo médio
de mio de obra diretamente empregada em cada uma das etapas que compdem o PEFM, construiu-se um

indicador denominado custo médio da mdo de obra na execugio fiscal (CMMO).

O CMMO pode ser determinado a partir da conversio do orcamento de pessoal executado pela Justica
Federal de primeiro grau no exercicio financeiro de 2009 no or¢amento por minuto trabalhado, ponderado com

base na participagio relativa de magistrados, servidores e estagidrios no processamento dos executivos fiscais.

Considerando-se a folha de pagamento da magistratura federal de primeiro grau, de R$ 495,7 milhoes
anuais, e o total de 1.488 juizes em exercicio ao longo do ano de 2009, tem-se que cada magistrado custou R$
333,1 mil. Supondo-se que os juizes trabalhem 75,6 mil minutos por ano, tem-se que um minuto da mio de obra
de um magistrado custa R$ 4,41. A folha de pagamento dos serventudrios da Justica Federal de primeiro grau,
de R$ 3.302,2 milhées anuais, e o total de 20.677 servidores em exercicio durante o ano de 2009 indicam que
cada serventudrio custou R$ 159,7 mil. Se os servidores trabalham 82,8 mil minutos por ano, tem-se que um

minuto da mao de obra de um serventudrio custa R$ 1,93,
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O cilculo relativo aos estagidrios é um pouco mais complexo. O Conselho da Justica Federal aponta que a
folha de pagamento dos estagidrios do primeiro grau é de R$ 16,5 milhées anuais. Entretanto, nao hd informagiao
quanto ao quantitativo de estagidrios em exercicio ao longo do ano de 2009. Com base nos dados colhidos em
campo relativos i estrutura organizacional das varas federais visitadas pelas equipes de pesquisadores, supoe-se
que existam aproximadamente 7.700 estagidrios, remunerados ou voluntdrios, trabalhando em varas federais.
Levando-se em conta que cada estagidrio trabalhe 55,2 mil minutos por ano, tem-se que um minuto da mio

de obra de um estagidrio custa R$ 0,04.

Consoante o exposto acima, o trabalho dos magistrados representa 6,8% do total da mio de obra direta-
mente empregada no processamento do executivo fiscal, contra 89,7% dos servidores e 3,6% dos estagidrios.

Portanto, 0 CMMO pode ser representado pela férmula matemdtica:
CMMO = [0,068(R$4,41) + 0,897(R$1,93) + 0,036(R$0,04)]

Comoafolhade pagamentonaoéatnicaunidadedecustorelevante, o cdlculodo custo baseado ematividades
do executivo fiscal também deve incorporar as despesas de capital e custeio da Justica Federal de primeiro grau.
Uma vez que a mio de obra representa o principal custo varidvel, e nio existem informagées detalhadas
sobre o orcamento de capital e custeio de cada uma das secoes e subsegdes que compéem o primeiro grau,
decidiu-se considerar estes gastos como um custo fixo. Partindo-se do orcamento executado no ano de 2009 de
R$ 603,0 milhdes para o total de 8,5 milhées de casos pendentes de julgamento e processos baixados (CNJ,
2010), chega-se ao custo fixo médio por processo/ano na Justica Federal de primeiro grau de R$ 70,68.
Considerando-se o tempo médio de tramitacio do PEFM de oito anos, dois meses e nove dias, e deduzindo-se

a receita auferida em custas (CAEF), no valor de R$ 37,69, estima-se o custo fixo (CF) do executivo fiscal em

R$ 541,11.

Partindo-se da férmula matemdtica de cdlculo do tempo médio provivel de mao de obra diretamente
empregada no executivo fiscal, pode-se afirmar que a fungio do custo médio baseado em atividades do PEFM
¢ a seguinte (processo de execucio fiscal médio/custo médio baseado em atividades):

PEFMcmba ={[1(20,8) +1(9,0) + 0,65(10,0) + 0,7(269,9) + 0,13(51,6) + 0,67(411,7) + 0,07(209,8)
+ 4,88(0) + 0,05(115,2) + 0,07(39,1) + 0,03(7,2) + 0,13(7,2) + 0,02(7,2) + 1(96,6) + 1(17,2)] x
[0,068(R$4,41) + 0,897 (R$1,93) + 0,036(R$0,04)]} + R$541,11

Portanto, o custo médio provavel baseado em atividades do PEFM ¢ de R$ 1.854,23. Este ntimero indica
o custo médio da movimentacio do executivo fiscal, que seria esperado em condigoes ideais. A grande distancia
existente entre o custo médio baseado em atividades e o custo médio total, exceto embargos e recursos, explica-
se pelo custo agregado do processo parado e da méao de obra indireta, conforme ressaltado. Os problemas
de gerenciamento processual, as perdas de eficiéncia nas atividades administrativas e as deseconomias de
congestionamento, aliadas 4 baixa cooperagio interorganizacional no sistema de justica, adicionam custos
expressivos ao custo médio baseado em atividades.

Em principio, o custo dos problemas de gerenciamento e, especialmente, das perdas de eficiéncia nas
atividades administrativas poderia ser medido por meio do cilculo da mao de obra indireta (MOI) empregada
no processamento da execugio fiscal. Porém, os dados necessdrios a este tipo de andlise, referentes A distribuigdo
de servidores por fungio e atividade na Justica Federal de primeiro grau como um todo, bem como os gastos
de custeio, capital e pessoal por seciio e subsecio judicidria ndo se encontram disponiveis. Infelizmente, a partir

dos dados produzidos por meio deste estudo, nio foi possivel estimé-los de modo estatisticamente consistente.
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Por fim, nunca é demais repisar que os custos aqui apresentados dizem respeito, apenas e tio somente,
ao Poder Judicidrio. Outros custos resultantes do processamento da execugio fiscal para o poder publico, a
sociedade, o mercado, exequentes, executados e demais organizacoes integrantes do sistema de justica nio
foram objeto de andlise ou estimativa neste estudo. Da mesma forma que um estudo especifico sobre o custo
da mio de obra indireta empregada no executivo fiscal faz-se necessdrio, também ¢é desejdvel que esta pesquisa
seja complementada por outros esfor¢os de compreensio da estrutura de custos de todos estes agentes.

4 VARIACOES RELEVANTES NOS RESULTADOS DA PESQUISA

Quando do desenho da pesquisa, partiu-se de uma amostra nacional, na expectativa de chegar a um resultado
representativo probabilistico do custo unitdrio do conjunto dos processos de execugio fiscal em tramitagao na
Justica Federal de primeiro grau, em detrimento da produgio de resultados especificos para cada perfil de vara

federal ou de demanda judicial.

Entretanto, ¢ razodvel supor que o processo de execugio fiscal nem sempre se comporta do mesmo modo,
havendo variagoes significativas em funcio do perfil das varas federais ou da demanda judicial. Ao longo do
desenvolvimento da pesquisa, foram construidas hipéteses acerca dos aspectos que poderiam influir sobre o
tempo de tramitacio, o motivo da baixa e o custo do processamento do executivo fiscal, os quais podem ser

.
@

agregados em dois grandes grupos: o das questdes relativas a organizagio do sistema de justica (4) e o das

questdes relativas ao perﬁl das demandas e 4 conducio do processo judicial (B).

De modo a verificar quais dessas hipéteses resultam em variagoes significativas do ponto de vista estatis-
tico, utilizaram-se modelos econométricos de andlise multivaridvel. Para que o impacto estimado de uma das
varidveis nio fosse confundido com o das outras, foram incluidas no modelo as seguintes varidveis de controle:

1) regido da Justiga Federal;

2) competéncia da vara;

3) forma de apresentagio dos autos findos (fisico, digital ou virtual);

4) tempo de permanéncia do juiz titular na vara na qual exerce a jurisdigao;
5) uso do sistema BACENJUD;

6) modo de acompanhamento administrativo do processo;

7) carga processual por serventudrio;

8) modalidade de exequente;

9) sede do exequente;

10) natureza juridica do executado;

11) wvalor da causa;

12) uso da competéncia delegada;

13) emissio de carta precatéria; e

14) quantidade de varas em que tramitou o processo.

Como a varidvel tempo total de tramitagio € continua e apresentou distribuicio préxima da normal
nos dados em questio, utilizou-se um modelo de regressio linear com estimador robusto do erro padrao para
estimar o efeito das varidveis listadas sobre o tempo total de tramitagio. Como o motivo da baixa pode ser
reduzido a uma varidvel bindria, foi empregado um modelo Logit, adotando-se sempre como critério de signi-

ficincia estatistico o valor de p<0,1 para teste bicaudal.
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A. ORGANIZAGCAO DO SISTEMA DE JUSTICA

Com o objetivo de verificar se a organizagio do sistema de justica influi no tempo de duragio e na probabili-
dade de éxito de um executivo fiscal, explorou-se um conjunto de hipéteses, relativas a organizacio regional da
Justica Federal, 4 especializagio das varas federais e as suas diferentes formas de gerenciamento.

1) ORGANIZAGCAO REGIONAL E ESPECIALIZACAO DAS VARAS FEDERAIS

Na medida em que a Justiga Federal organiza-se em cinco grandes regioes (varidvel 7), é importante determinar
se alguma de suas unidades administrativas tem desempenho superior is demais. A partir dos resultados da
regressio do tempo total de tramitagio em cada uma das regides, e na presenca dos controles, o que se pode
afirmar é que o Tribunal Regional Federal da 2? Regido (TRF 2) ¢ o TRF 4 tém desempenho significativamente
melhor que o TRF 1 ¢ o TRF 3. Quanto ao TRF 5, o teste ndo indicou variagio signiﬁcativa que revele efeito,
positivo ou negativo, sobre o tempo de tramitagio.

No que diz respeito aos resultados da regressio do motivo de baixa em cada uma das regiges, a variagio
apenas ¢ significativa em relagiio ao TRF 2, no qual é sempre mais provivel que a execugio fiscal resulte em
pagamento. Logo, apenas o TREF 2 tem um dcscmpcnho signiﬁcativamcntc superior aos demais, tanto no que
diz respeito 4 duragio quanto a probabilidade de recuperacio do crédiro.

Se em nivel nacional a Justica Federal organiza-se em cinco grandes regioes, no nivel local esta se encontra
estruturada em varas de competéncia exclusiva e varas de competéncia mista (varidvel 2). Em geral, os estudio-
sos da organizagio judicidria sustentam que a especializacio melhora o desempenho das varas (TIMM ez al.,
2010). Contudo, o presente estudo niao demonstrou haver qualquer diferenca significativa entre o desempe-

nho das varas exclusivas de execugio fiscal e o das varas mistas.

Ao lado da especializagio, a informatizagio é usualmente apontada como um instrumento eficaz para
a melhoria do desempenho do Poder Judicidrio. Neste estudo, ndo houve qualquer variagio significativa de
desempenho entre as varas de autos fisicos, digirais ou virtuais (varidvel 3). Este resultado pode ser consequéncia
da baixa presenga de autos digitais e virtuais na amostra, o que torna as estimativas instdveis. Todavia, nio se deve
desprezara possibilidade de que a informatizagio realmente nio esteja exercendo qualquer impacto positivo sobre
oprocessamentodasagoes. Nasobservacoesrealizadasem campoaolongodesteestudo, ficouclaroqueadigitalizagio
e a virtualizagio nio estio sendo precedidas de mudancas organizacionais, nem de treinamento adequado.
Dessa forma, o avango da informatizagio apenas altera o suporte dos autos processuais, que deixa de ser fisico
e passa a ser virtual, reproduzindo as priticas do processamento em papel nos procedimentos digitais, sem
qualquer resultado em termos de melhoria do desempenho. Contudo, apenas um estudo qualitativo especifico
sobre a virtualizagio poderia indicar mais precisamente qual destas hipéteses ¢ a verdadeira.

2) AUTONOMIA GERENCIAL DAS VARAS FEDERAIS

Atores do sistema de justica, em especial os advogados, costumam apontar que o tempo de permanéncia do
magistrado no cargo (varidvel 4) encontra-se diretamente correlacionado ao desempenho da vara. Como o juiz
¢ o responsdvel dltimo pela organizagio administrativa da secretaria, gozando de grande autonomia gerencial,
um magistrado que se encontra hd mais tempo no exercicio da jurisdicio conhece melhor os advogados,
jurisdicionados e serventudrios, estruturando mais adequadamente as atividades administrativas. Além disso,
levando-se em conta o tempo médio de duragio do executivo fiscal, apenas o juiz que esteja hd muito tempo
no exercicio da jurisdi¢io no mesmo local estard julgando processos por ele mesmo instruidos.

O tempo de permanéncia do magistrado na vara nio demonstrou ter qualquer impacto significativo
sobre o tempo médio de duragao do executivo fiscal, mas hd variagoes significativas no que tange ao motivo de
baixa: quanto maior o tempo de permanéncia do juiz no exercicio da jurisdi¢io em um mesmo local, maior a

probabilidade de que a execugio fiscal resulte em pagamento, conforme demonstra o gréfico 5.
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GRAFICO 5
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Mo exercicio de sua autonomia funcional, os magistrados também podem opuar por diferentes instrumentos
de procura por bens, com o objetivo de sarisfazer os créditos em execugio, Recentemente, a adogio do sistema
BACEN]UD (varidvel 5), que permite a penhora emlfate dos depdsitos em dinheiro dos devedores, por meio do
banco de dados do Banco Central do Brasil, vem sendo apontada como ferramenta poderosa, capaz de reduzir
significativamente o tempo destinado 4 procura por bens e aumentar a probabilidade de satisfacio do crédiro.

Porém; este estudo ndo revelou qualquer variagio significativa entre o tempo de duragio dos executivos
fiscais nas vams que empregam prioritariamente o sistema BACENJUD ¢ aquelas que o utilizam de modo
apenas subsididrio. Surpreendentemente, a probabilidade de um execurivo fiscal no qual houve a aplicagio
do sistema BACENJUD terminar em pagamento & significativamente menor, Contudo, é provivel que este
seja um caso de causalidade invertida: o BACENJUD nido reduz a probabilidade de pagamento; a baixa
probabilidade de pagamento € que induz a sua utilizagio pela Justica Federal.

Quanto & organizagio da secretaria (varidvel 6), o esrudo ndo apontou qualquer evidéncia significativa de
que exista um modelo mais bem-sucedido que outro. No limive, é absolutamente irrelevante s¢ as atividades
administrativas dos servidores encontram-se organizadas por rotinas, tal como uma linha de montagem; por
remas, com equipes responsiveis por dererminados assuneos; ou por numeragio do processo, com um grupo
de serventudrios responsivel por um conjunto de processos cuja numeragio termine com o mesmao algarismo,
Diante dos resultados apresentados anteriormente sobre a morosidade ¢ a inchciéncia na condugio dos
processos, esta informacio ¢ bastante relevante, uma vez que indica a faléncia dos padroes de onganizacio
atualmente em vigor, € a necessidade imperiosa de proposicio de novos modelos de gesdo,

Por fim, & igualmente importanes ressaltar que a contratagio de pessoal nio é uma solugio. Neste estudo,
nda se observou qualquer evidéncia empirica significativa de que o quantitativo de processos por serventudrio
(varidvel 7) esteja correlacionado com o rempo de durag@io do executive fiscal, nem com a probabilidade de
este sofrer baixa por pagamento,
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B. PERFIL DAS DEMANDAS E ORGANIZACAO DO PROCESSO JUDICIAL

Da mesma forma que 1 organizacio do sistema de justica, ¢ possivel que o perfil das demandas e a organizagio do
processo judictal produzam algum impacto sobre o tempo de duracio e a probabilidade de &xito de um execurivo fsal,

1) PERFIL DAS DEMANIDAS

Un dos aspectos mais relevantes no perfil das demandas diz respeiro a0 exequente (variivel 8). Com base neste
estudo; pode-se afirmar que as agdes promovidas pela PGF rendem a ser mais demoradas que aquelas parroci-
nadas pela PGFMN. Em contrapesicio, as agdes propostas pelos conselhos de fiscalizagio das profissies liberais
50 em regra as mais ripidas. No que diz respeito a0 motivo da baixa, pode-se inferir que as agoes de auroria
da Fazenda Nacional im menor probabilidade de baixa por pagamento. Neste caso, o desempenho da PGF €
semelhante ao dos conselhos de fiscalizagio das profisstes liberais, e significativamenre superior ao da PGFN.

Ainda sobre o perfil dos exequentes, pode-se perceber que estes, quando se encontram na mesma cidade
(varidvel 9, acabam por aumentar o rempo de duragio do processo. Existem algumas explicagoes possiveis
para esta demors, entre elas o fato de que o exequente possivelmente crie equipes especificas para os processos
advindos de outras cidades. Outra explicagio poderia ser uma relagio de causa invertida, isto &, varas que nio
apresenram grande volume ou grau de complexidade elevado em sua demanda acabam por nio dispor de um
exequente em sua cidade; sendo assim, seus processos, mesmo contando com os deslocamentos de vistas ao
exequente, apresentario rito mais ripido.

No que tange ao executado (varidvel 10}, as acdes movidas contra pessoas fisicas sio significativamence
mais ripidas, ¢ mais provavelmente resultam em pagamento.

Cuanto ao valor da causa {varidvel /). os resultados obridos pelo estudo sio algo surpreendentes. Com
base nos dados produzidos, verificou-se existir correlagio negativa e significativa enire o valar da causa e o
tempa médio de tramitagio e correlagio positiva entre aquele valor e a probabilidade de pagamento. Em outras
palavras; o estudo permite afirmar que, quanto maior o valor da causa, mais ripido € o execurivo fiscal ¢ maior
¢ a probabilidade de que resulte em pagamenro, conforme demonstram os grificos 6 e 7,
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GRAFICO 7
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Embora contraintuitiva, essa correlagio pode ser explicada. Ha algum tempo, a PGFN e a PGF vém
adotando a estrarégia de privilegiar as aghes de execugio fiscal movidas conrra grandes devedores, dedicando-lhes
atengio especial. Durante este estudo; muitos magistrados relataram adotar a mesma pritica, Logo, € provivel
que o resultado obtido apenas demonstre o sucesso déstas iniciativas.

2) CARTAS PRECATORIAS E DELEGACAO DE COMPETENCIA

Procuroun-se verificar, ainda, de que modo a delegacao de competéncia (variivel 12) e 0 emprego de cartas
precatfrias (varidvel 13) afetam o desempenho da Justica Federal no processamento do executivo fiscal. Como
este estudo ndo incluiv ent sua amostra processos de execugdo fiscal da Unido que tramitaram exclusivamente
em varas estaduais; o iinico dado que permite alguma inferéneia a este respeito ¢ aquele relativo aos processos
que rramitaram em mais de uma vara, federal ou estadual, mas que tiveram baixa na Justica Federal.

Acesse respeito, pode-se afirmar que os processos que tramitiram em mais de uma vara sio significativamente
mais demorados, € apresentam menor probabilidade de resultar em pagamento (varidvel /4). Entretanto, nio
existe qualquer variagio significativa entre a situagio dos processos que vém das varas estaduais e a daqueles
remetidos por outras varas federais. Dessa forma, ndo se pode afirmar que a3 varas ssaduais, no exercicio
da comperéncia delegada para processar a execuciio fiseal da Unido, tenham desempenho pior que a Justica
Federal. Em todo caso, esta questio ainda merece ser explorada por meio de pesquisa especifica.

Por fim, quanto is cartas precardrias, verificou-se que o problema encontra-se concentrado na prépria
Justiga Federal. Quando esta remete carta precardria a uma vara estadual, isto ndo costuma resultar em maior
atraso no processamento do execurivo fiscal, Entretanto, se o pedido for remetido a ourra vara da prépria Jus-
tiga Federal, o rempo médio de rramitagio aumenta significarivamente.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Ag longo deste estudo, procurou-se determinar o custo unitirio do processo de execugio fiscal médio na Justi-
¢4 Federal de primeiro grav. Empregando metodologia inovadora, procedeu-se a extensivo trabalho de campo,
cujos resultados mais impormntes podem ser resumidos nos termos a seguir,

Em média, a exccugio fiscal na Justiga Federal brasileira & proposta tanto pela Unido (59%) como
pelos conselhos de fiscalizagio das profissbes liberais (36,4%); conera pessoas juridicas (60,5%) ¢ ambém
fisicas (39.5%): para cobranga de taxas de Ascalizagio, mensalidades e anuidades (37,3%), impostas federais
(27,1%) ¢ contribuicbes sociais federais (25,3%). O valor médio atinge RS 26.303,81, s¢ a agio & da Unido, e
RS 1.540,74, s de conselhos.
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O processamento da execugio fiscal é um ritual ao qual poucas a¢oes sobrevivem. Apenas trés quintos dos
processos de execugio fiscal vencem a etapa de citagio (sendo que em 36,9% dos casos nio hd citagio vilida, e
em 43,5% o devedor nio é encontrado). Destes, a penhora de bens ocorre em apenas um quarto dos casos (ou
seja, 15% do total), mas somente uma sexta parte das penhoras resulta em leiliao. Contudo, dos 2,6% do total
de processos que chega a leildo, em apenas 0,2% o resultado satisfaz o crédito. A adjudicagio extingue a agio
em 0,3% dos casos. A defesa é pouco utilizada e é baixo seu acolhimento: a objeio de preexecutividade ocorre
em 4,4% dos casos ¢ os embargos a execugo em 6,4%, sendo seu indice de acolhimento, respectivamente, de
7,4% e 20,2%. Observe-se que, do total de processos da amostra deste estudo, a procedéncia destes mecanismos
de defesa foi reconhecida em apenas 1,3% dos casos.

O resultado das agoes de execugio fiscal é geralmente extremo: o pagamento (em 33,9% dos casos, no geral,
e em 45%, se hd citacio pessoal) ou a prescri¢ao (27,7%) e o cancelamento da divida (17%). A arrecadacio ¢,
em média, de R$ 9.960,48, com grande variagio se movida pela PGFN (R$ 36.057,25) ou pelos conselhos (R$
1.228,16).

As frequéncias médias das etapas do processo apresentadas na tabela 4 retratam o perfil da execugio fiscal

na Justica Federal.

TABELA 4
Frequéncias médias e etapas da execucdo fiscal
Frequéncia Etapa
1 Autuagao
1 Despacho inicial
0,65 Tentativa de citagdo pelo comeio
0.7 Tentativa de citagio por oficial de justica
0,13 Tentativa de citagio por edital
0,67 Mandada de penhora e avaliagio expedido
0,07 Leilao
4,88 Vistas a0 exequente
0,04 Objecdo de preexecutividade
0,07 Embargos de devedor ou de terceiros
0,03 Agravo
0,13 Apelaio
0,02 Recurso especial ou extracrdinario
1 Sentenca
1 Baixa definitiva

Elaboragio propria,

OtempomédiototaldetramitagiodoprocessodeexecuciofiscalnaJusticaFederalde primeirograuédeoito
anos,doismesesenovedias. Importante notarqueostempos parciaisquecompdemoprocessamento, apresentados
na tabela 5, retratam algumas caracteristicas interessantes deste tipo de acio. Primeiramente, ressalta-se
a evidente dificuldade enfrentada na etapa de citacio, atestada tanto pelo nimero absoluto de dias
despendidos nos casos em que se busca o devedor quanto pelo tempo ponderado em fungio da frequéncia
de tentativas de citagio que ocorrem no processo de execugio fiscal médio. Em segundo lugar, salienta-
se que embora o tempo médio despendido no julgamento das defesas e dos recursos apresentados pelo
executado é consideravelmente extenso se observado o valor absoluro, em dias, a baixissima frequéncia com
que os executados os empregam faz com que o seu impacto sobre o tempo de tramitacio do processo de

execugao fiscal médio seja bastante pequeno.
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TABELA 5

Etapas da execucao fiscal segundo a frequéncia de ocorréncia e os tempos médios absoluto e
ponderado de processamento

Etapa ey B I .t
Autuagao 1 183 183
Da peticao inicial 3 autuacdo 1 n7? 17
Da autuagdo ao despacho inicial 1 66 &6
Citagdo 1,46 1.315 1.920
Do despacho inicial 2té a ordem de dtagao 1,46 8 4
Da ordem de citagdo até a localizagdo do executado ou 3 extinggo do processo 1,46 1.287 1.879
Penhora 0,67 540 362
Leildo 0,07 743 52
Defesas e recursos 0,087 2.647 230
Decisao sobre a objecio de preexecutividade 0,05 574 Py
Decisao sobre cada embargo de devedor ou de terceiros 0,07 1.566 10
Decisio sobre os recursos (agravos, apelagbes, recursos especiais e extraordindrios) 0,18 507 92
Baixa 1 243 243
Tempo total de tramitagio 5.671 2,989

Elaboracao propria.

Por sua vez, os tempos operacionais das atividades do processo, realizadas majoritariamente pelos servido-
res, indicam que a penhora, a localizacio do devedor, o leilio e a decisio sobre a objecio de preexecutividade

demandam maior dedicacio, conforme a tabela 6.

TABELA 6
Etapas da execucdo fiscal, agentes responsaveis e tempos de mao de obra diretamente empregada
Etapa Responsavel (em minutos) A tempo total
Juiz Servidor Outro (em minutos)

Autuagio 0,0 173 35 208
Despacho 03 85 0.2 9,0
Citagdo pelo comeio (AR) 0.0 BB 1.5 10,0
Citagdo por oficial 0,0 266,9 ER| 269,9
Citagdo por edital 83 319 55 516
Penhora 43 3%,6 10,8 an,?
Leilzo 95 1936 6,6 200,8
Objecdo de preexecutividade 41,5 7 26 15,2
Embargo 13 336 43 391
Agravo 0.0 59 1.4 1.2
Apelagio 0,0 59 14 7.2
Recurso especial ou extraordindrio 0.0 59 1.4 7.2
Sentenca 20,6 737 23 96,6
Baixa 0,0 16,1 11 17,2

Elaboracao propria.

Finalmente, o custo médio da execugo fiscal na Justica Federal de primeiro grau, composto basicamente
pelo fator mio de obra, pode ser expresso por dois valores distintos: R$ 4.368,00 e R$ 1.854,23. Em linhas
gerais, o primeiro valor reflete o custo ponderado da remuneragio dos servidores envolvidos no processamento
da execugio fiscal ao longo do tempo em que a agdo tramira; o segundo valor reflete o custo da remuneragio
destes servidores em face do tempo operacional das atividades efetivamente realizadas no processo, acrescido
do custo fixo (despesas de capital e custeio) estimado em R$ 541,11, A diferenca entre os dois valores explica-
se pelo fato de que os custos agregados pelo tempo em que o processo permanece parado ¢ pela mao de obra
indireta, embutidos no primeiro valor, sdo excluidos do segundo.
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Os testes de correlagio realizados com os dados colhidos neste estudo indicaram a relevincia de fatores
como o perfil da parte e o valor da causa na determinacio do tempo de processamento e do resultado das agoes,

nos seguintes termos:

*  as agoes promovidas pela PGF'"” tendem a ser mais demoradas que aquelas patrocinadas pela PGFN.
As agdes propostas pelos conselhos de fiscalizagio das profissoes liberais sio em regra as mais rdpidas;
*  as agbes de autoria da PGF e dos conselhos de fiscalizagio tém maior probabilidade de baixa por paga-

mento, ao contririo daquelas promovidas pela PGEN;

*  as agdes movidas contra pessoas fisicas sio significativamente mais rdpidas, ¢ mais provavelmente resul-
tam em pagamento;

¢  quanto maior o valor da causa, mais ripido ¢ o executivo fiscal e maior ¢ a pmbabilidade de que resulte
em pagamento; e

*  0s processos que tramitaram em mais de uma vara sao significativamente mais demorados, e apresentam
menor probabilidade de resultar em pagamento.

Em relacio aos fatores usualmente apontados como cruciais na determinagio do tempo de tramitacio
das agdes de execugio fiscal ou de sua efetividade, cabe registrar alguns aspectos relevantes quanto a sua signi-
ficincia na variagio dos resultados:

*  quanto i especializagio das varas, ndo houve qualquer diferenca significativa entre o desempenho das
varas exclusivas de execugio fiscal e o das varas mistas;

*  quanto A virtualizacio de autos, nio houve qualquer variagio significativa de desempenho entre as varas
que trabalham com autos fisicos, digitais ou virtuais;

¢ quanto ao tempo em que o juiz exerce a jurisdi¢io em um mesmo local, nio se observou qualquer impacto
significativo sobre o tempo médio de duragio do executivo fiscal, mas hd variagdes significativas no que
tange 2o motivo de baixa — quanto maior o tempo de atuagio do juiz na vara, maior a probabilidade de
que a execugio fiscal resulte em pagamento;

* quanto ao uso do BACEN]JUD, nio houve variagio significativa entre o tempo de duragio dos
executivos fiscais nas varas que empregam prioritariamente o sistema e aquelas que o utilizam de modo
apenas subsididrio;

*  quanto ao niimero de processos por servidor, nio se observou qualquer evidéncia significativa de que este
indicador esteja correlacionado com o tempo de duragio do executivo fiscal; e

* quanto ao exercicio da competéncia delegada pela Justica Estadual, nio houve qualquer variagao
significativa entre os processos que vém das varas estaduais e aqueles remetidos por outras varas federais.
Assim, nao se pode afirmar que as varas estaduais, no exercicio da competéncia delegada, tenham
desempenho pior que a Justica Federal.

Os dados produzidos neste estudo permitem ainda uma reflexio mais ampla, que, além do debate espe-
cifico a respeito da estrutura de custos da execugio fiscal, alcanca questdes relativas ao desenho institucional, &
organizagio e gestio administrativa, e is normas processuais que regem este procedimento judicial.

Desenho institucional

Este estudo evidenciou auséncia de visdo sistémica no processamento do executivo fiscal. Ainda que exista
preocupagio eneralizada com o tema, identificou-se baixo grau de cooperagio entre os atores intervenientes
(poderes Judicidrio, Legislativo e Executivo e advocacia, pidblica ou privada). Isto resulta em problemas de

coordenagio entre as organizagoes envolvidas, em especial no setor publico.

15. Conforme explicagao na se¢do trés, a PGF atua como representante de autarquias e fundagdes piblicas federais com o advento da Lei n® 10.480.
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Para promover melhorias neste aspecto, sugere-se adotar medidas no sentido de: 7) compartilhamento
efetivo das informagoes existentes, por exemplo, a respeito do devedor e de seus bens, de modo a tornar mais
ripidas e efetivas a citagio e a penhora, fases comprovadamente criticas do processo; e #) promocio de didlogo
interinstitucional sobre o fluxo da execugio fiscal, visando a construgio de solugdes que, respeitando o papel
desempenhado por cada um dos atores, resultem na integragao das organizagoes e dos fluxos administrativos
e processuais da execugio fiscal.

Verificou-se, também, que a execugio fiscal vem sendo utilizada pelos conselhos de fiscalizagao das profis-
soes liberais como instrumento primeiro de cobranga das anuidades, multas e taxas de fiscalizagio que lhes sio
devidas, muitas vezes de valor irrisério. Este uso irresponsdvel do sistema de justica compromete gravemente
a eficiéncia e a efetividade do executivo fiscal. Com o objetivo de reduzir, ou mesmo eliminar, esta pritica,
recomenda-se a uniformizagio dos entendimentos adotados por alguns tribunais e segées judicidrias, que nio
permitem aos conselhos 0 manejo deste instrumento processual.

Organizagdo e gestio administrativa

O estudo demonstrou que a organizagio e a gestdo administrativa da Justica Federal de primeiro grau sao
ineficientes, em que pese o esforco empreendido por magistrados e serventudrios no desempenho de suas fungoes.
O emprego generalizado de modelos ultrapassados de administragao, associados 4 gestao produtivista, resultam
na organizagio atomista das atividades administrativas, que centra esforgos no cumprimento de rtarefas, em
detrimento da obtencio de resultados (no caso, a recuperagio do crédito). Além de ineficaz, o atual modelo de
organizagio do trabalho gera impactos negativos expressivos sobre a subjetividade dos servidores, desmotivando-
os e desvalorizando-os.

Ainda que essas questdes digam respeito 3 dimensio cultural da organizacio da Justica, de dificil
transformagio em curto ou médio prazo, a solugio passaria por: i) formular novos modelos de gestio, com
foco em resultados e atentos s peculiaridades do servico publico; #i) criar espagos de discussio e troca de
experiéncias entre magistrados e servidores, que permitam a construgio de solugoes coletivas e a disseminagio
de boas préticas; iii) investir na qualidade da informagio e em bases de dados consistentes, capazes de produzir
relatérios gerencialmente treis e confidveis; e iv) profissionalizar a gestdo, recorrendo, inclusive, a contratagio
de servidores com qualificagio especifica.

O sucesso da politica de digitalizacdo e virtualizagao de processos judiciais depende, em grande medida,
da revisio do modelo de organizagio e gestdo administrativa da Justi¢a nos termos acima indicados. Da forma
como vem sendo implementada, reproduzem-se em meio virtual os mesmos vicios e fatores geradores de ine-
ficiéncia que se pretende combater.

Adicionalmente, o combate aos problemas de morosidade e acimulo de processos em estoque a partir
de metas produtivistas, além de agravar os problemas de gestio ji mencionados, induz & adogio de estratégias
que artificializam a obrengio dos produtos que sio objeto de mensuracio (por exemplo, processos baixados).

As questoes de ordem administrativa também repercutem negativamente no andamento do processo
judicial. Compreendidas como tarefas a serem cumpridas, sem qualquer compromisso com resultados, ativi-
dades como a citagio, a penhora, a avaliacio e o leilio tornam-se pouco eficazes. Se a citagio pessoal vilida
e imediata, seguida da localizagio e penhora dos bens, ¢ tio importante para o sucesso do executivo fiscal,
como indicam os dados previamente apresentados, a gestdo com foco em resultados preocupar-se-ia mais com
estratégias de localizacio do executado e de seus bens que com o mero cumprimento formal das atividades

cartordrias que lhes sao subjacentes.
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Nesse sentido, iniciativas para melhorar o intercimbio de informagoes entre atores envolvidos e processos
com as mesmas partes, ou implantar bancos publicos de dados sobre domicilio e bens penhoraveis, ampliariam
signiﬁcativamenrc a eficicia do procedimento. Da mesma forma, mais que organizar leiloes, a Justica deveria
concentrar-se em garantir a qualidade dos bens penhorados e sua imediata expropriagio, utilizando-se de

meios alternativos, tais como alienacio privada e conversio em renda.

Normas processuais

O procedimento legal da execugio fiscal busca equilibrar a satisfagio do crédito com o direito de ampla defesa
do executado. Entretanto, os dados deste estudo demonstram que os mecanismos disponiveis para defesa sio
pouco acionados pelo devedor, o qual, em regra, prefere efetuar o pagamento ou aguardar a prescrigio do
crédito. Logo, a simplificacio dos procedimentos e o aumento da celeridade do processo de execugio fiscal
nio comprometeriam as garantias de defesa do executado, mas resultariam em melhoria na recuperagio dos
valores devidos.

Analisando-se de forma mais aprofundada os resultados deste estudo, pode-se inclusive colocar em discussio
omodelo processual atualmente utilizado na recuperagao de créditos da Fazenda Publica. Neste cendrio, propostas
ja em debate oscilam entre a reforma mais ou menos profunda da Lei de Execugio Fiscal e a descaracterizacio da
natureza judicial do procedimento. Entretanto, considera-se que o debate bem informado sobre estas questoes
requer a realizagio de outros estudos, que complementem o quadro ora fornecido tratando detalhadamente de
temas como: #) o processo administrativo fiscal; i7) os embargos i execucio; #ii) os recursos em segundo grau
de jurisdigio; iv) a efetividade e a eficicia da execugao fiscal na Justica Estadual; e #) os componentes da mao
de obra indireta utilizada pelo Poder Judicidrio.
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Este volume da série Dialogos para o Desenvolvimento volta-se para a intrigante
questao do papel das instituicoes, especificamente o sistema de justica, na promogao
do desenvolvimento. A complexa relagdo entre o direito e o desenvolvimento, que tem
ocupado a recente agenda de notaveis pesquisadores no Brasil, e o funcionamento da
Justica brasileira, objeto privilegiado das investiga¢oes juridicas de natureza empiri-
ca, constituem o seu pano de fundo. Os textos trazem anélises de diferentes perspecti-
vas tedricas sobre o funcionamento de um subsistema especifico da Justica brasileira -
a Justica Federal - em relacdo a um determinado tipo de demanda: a execucao fis-
cal, procedimento utilizado pelo Fisco para cobrar judicialmente os contribuintes
inadimplentes - ou supostamente inadimplentes.

As reflexdes foram motivadas pelos dados e conclusdes da pesquisa Execucado
Fiscal na Justiga Federal, produzida pelo Ipea em parceria com o Conselho Nacional de
Justica em 2010 e 2011. O livro estd organizado em duas partes: a primeira se concentra
na apresentacao e nos comentarios aos principais resultados da pesquisa, e a segun-
da, em analises mais profundas destes resultados. Esta segunda parte subdivide-se
em trés eixos, com os quais os dados conversam: institui¢des do sistema legal e de
justica, direito processual e gestao de servigos ptublicos.



Misséo do Ipea

Produzir, articular e disseminar conhecimento para
aperfeicoar as politicas publicas e contribuir para o
planejamento do desenvolvimento brasileiro.

Os fendmenos chamados de morosidade e crise da Justica brasileira tém sido objeto de insistentes
tentativas de reforma nas tltimas décadas, geralmente baseadas na alteragao das leis que regu-
lam os procedimentos judiciais. Mais recentemente, com a intensificacao das pesquisas empi-
ricas sobre o funcionamento da Justica, a varidvel componente organizacional assumiu um posto
de destaque nas analises de tais fendmenos. Tornou-se especialmente relevante compreender
se a gestdo e o funcionamento do Poder Judicidrio tém contribuido para intensificar, em vez de
reduzir, a morosidade e a crise da Justica. De uma perspectiva mais ampla, a prépria gestao da
coisa publica pelos 6rgaos do Estado, judiciais e nao judiciais, seria determinante dos conflitos
de interesses e direitos na sociedade e do volume de processos judiciais nos tribunais brasilei-
ros. Se isto fosse verdade, as tentativas de combate a morosidade e a crise precisariam migrar
a atengdo que tém dado para reformas de normas e procedimentos e investirem no aprimora-
mento da organizagdo e funcionamento das institui¢des e no redesenho da articulagao entre as
instituigdes publicas. Apesar de inéditas e pouco lapidadas, estas ideias pareciam convidar a
uma reflexdo imediata a seu respeito. Mais do que isto: pareciam provoca-la.

Pensando nisso, a Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Institui¢ées e da Democracia
(Diest) do Ipea deu inicio, em 2009, a um projeto visando realizar uma série de investigacdes sobre
o funcionamento do sistema de justiga brasileiro, sua relagdo com as demais instituigoes estatais e o
papel que estas desempenham na promocao do conhecido ideal de acesso a justica.

Um tipo especial de acao judicial apresentou-se como oportuna para iniciar o projeto: a execu-

¢do fiscal. Por meio deste procedimento, os 6rgéos ligados ao Executivo pleiteiam a intervencao do
Judicidrio para cobrar e executar bens de cidadaos por tributos nao pagos.
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