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Resumo: O presente artigo tem por objetivo analisar a viabilidade constitucional de implantacéo,
no ordenamento juridico brasileiro, da execugao fiscal administrativa, procedimento pelo qual a
Fazenda Publica realiza diretamente o0s principais atos de constricdo patrimonial e de
expropriacéo de bens do executado, independentemente da atuacdo do Poder Judiciario. Para
tanto, foram estudadas as alteracdes propostas pelo Projeto de Lei n°® 4.257/2019 na Lei de
Execucgbes Fiscais, bem como as eventuais violacdes que o procedimento extrajudicial de
execucao causaria as garantias constitucionais, especialmente ao acesso a justica e ao devido
processo legal. Por conseguinte, conclui-se pela viabilidade constitucional da execucéo fiscal
administrativa, visto que permanece integra a possibilidade do executado recorrer ao judiciario,
por meio dos embargos, ndo havendo, portanto, violagdo ao direito fundamental do acesso a
justica. Ademais, em relagdo ao devido processo legal, também inerente aos processos
administrativos, cabe a administracdo observar as garantias constitucionais do executado no
processo e, havendo tal observancia, ndo ha que se falar em violagdo. O presente artigo foi
concebido por meio do método de abordagem dedutivo, método de procedimento analitico e a
técnica de pesquisa bibliogréfica.

Palavras-chave: Execucéo Fiscal Administrativa. Poder Judiciario. Fazenda Publica. Devido
Processo Legal. Acesso a Justica.

Abstract: The purpose of this article is to analyze the constitutional feasibility of implementing, in
the Brazilian legal system, administrative tax enforcement, a procedure by which the Public
Treasury directly carries out the main acts of patrimonial constriction and expropriation of assets
from the dismissal, regardless of the Power's performance Judiciary. To this end, they were
studied as changes proposed by Bill 4.257/2019 in the Law of Tax Foreclosures, as well as
provisions that violations that the extrajudicial procedure of enforcement would cause to
constitutional guarantees, especially access to justice and due process. Consequently, it is
concluded that the constitutional feasibility of administrative tax enforcement, since it allows the
possibility of enforcement to the judiciary, through embargoes, in full, therefore, there is no
violation of the fundamental right of access to justice. In addition, in relation to the legal process,
which is also inherent in administrative proceedings, it is up to the administration to observe the
constitutional guarantees of the legal process and, if there is such observance, there is no need
to talk about violation. This article was conceived through the deductive approach method,
analytical procedure method and the bibliographic research technique.

Keywards: Administrative Tax Enforcement. Judicial Power. Public Farm. Due Legal Process.
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1 INTRODUCAO

Tramita, no Senado Federal, o Projeto de Lei n®4.257/2019, de autoria do
Senador Antonio Anastasia, que propde alteracdes na Lei n° 6.830, de 22 de
Setembro de 1980, a denominada Lei de Execucédo Fiscal. Dentre as
modificagcdes tencionadas, encontra-se a instituicdo da execucdo fiscal
administrativa ou extrajudicial. Trata-se de um procedimento no qual a prépria
Fazenda Publica, credora do crédito tributario, passa a ser detentora de poderes
para a realizacdo de diversos atos de constricdo patrimonial e expropriacéo,
como a concretizacédo de penhora, avaliagdo e alienacao dos bens do devedor,
independentemente da intervencdo do Poder Judiciario.

Vale ressaltar que, atualmente, sob a égide da Lei n® 6.830/1980, apés a
inscricdo em divida ativa do contribuinte inadimplente, a realizacdo de uma
cobranca forcada, a fim de satisfazer aquele crédito, somente podera ocorrer na
esfera judicial, ou seja, apenas o Poder Judiciario detém a prerrogativa de
realizar a constricdo e expropriacdo de bens do devedor.

Diversos outros projetos de lei ja foram discutidos ou ainda tramitam em
ambas as casas do Congresso Nacional, visando a criacdo de uma execucgéo
fiscal no @mbito administrativo. Porém, os referidos projetos receberam inmeras
criticas e foram rechacados, sob o pretexto principal de violacdo a diversos
direitos fundamentais elencados na Constituicdo Federal de 1988.

Nesse sentido, o presente estudo tem por objetivo analisar se uma
eventual aprovacdo do aludido Projeto de Lei ensejaria ofensa a ditames
constitucionais como, por exemplo, o direito fundamental do acesso a justica e o
consagrado principio do devido processo legal.

Para alcancar esse objetivo, apontar-se-a, inicialmente, como ocorre, no
atual panorama juridico, a execucao fiscal de divida ativa, vale ressaltar,
monopolizada no ambito do Poder Judiciario. Apés, serd realizada minuciosa
andlise das alteracdes que o Projeto de Lei n° 4.257/2019, caso aprovado,
causariam no procedimento executivo do crédito fiscal. Por fim, sera realizada
abordagem pormenorizada das principais justificativas constitucionais utilizadas,

até o momento, para inviabilizar a positivagdo da execucéo fiscal administrativa
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em nosso ordenamento juridico.

2 O CENARIO ATUAL DA EXECUCAO FISCAL

Nos moldes atuais do ordenamento juridico brasileiro, a execucéo fiscal é
0 mecanismo por meio do qual a Fazenda Publica aciona o Poder Judiciério para
a satisfacdo do crédito tributario constante no pertinente titulo executivo
extrajudicial, qual seja a Certiddo de Divida Ativa. Este procedimento executivo
encontra-se regulamentado pela Lei n° 6.830/1980, com a aplicacéo subsidiaria
do Cadigo de Processo Civil.®

A Lei de Execucédo Fiscal foi idealizada com o proposito de criar um
procedimento de execucéo forcada diverso daquele aplicado as execucdes entre
particulares, visando agilizar a satisfacdo do crédito tributario.* Objetivou-se
reduzir os prazos para a cobranca da divida ativa, abreviando as fases
procedimentais em poucos atos, estabelecendo, dessa forma, privilégios
processuais a cobranca do crédito fazendario.®

Para que a Fazenda Publica possa ajuizar a execucao fiscal, diversos
procedimentos prévios, realizados no ambito da prépria Administracdo, devem
ser observados. Para ser instaurado o processo judicial, é imprescindivel que o
valor pleiteado esteja inscrito em divida ativa. O ato de inscricdo deve ser
precedido de processo administrativo, o qual tem o objetivo de apurar a certeza
e liquidez do crédito.®

O processo administrativo inicia-se pelo lancamento do crédito tributario,
no qual sdo apontados os sujeitos ativo (Estado) e passivo (contribuinte) da
relacéo obrigacional, bem como é identificada e quantificada a prestacéo devida.

A partir do langamento, o Fisco habilita-se a realizar a cobranga, que deve ser

3 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em Juizo. 15 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018. s.p.

4 THEODORO JUNIOR, Humberto. Lei de Execucao Fiscal: 13 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2016.
s.p.

5 MELO, Carlos Francisco Lopes. Execucao Fiscal Administrativa a Luz da Constituicdo Federal.
Revista da Advocacia Geral da Unido - AGU. Brasilia, Ano 11, n° 31, jan./mar. 2012, p. 109-
142. Disponivel em: https://seer.agu.gov.br/index.php/AGU/article/view/127. Acesso em: 07 out.
2020. p. 112.

6 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em Juizo. 15 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018. s.p.

58



uceff Revista UNITAS

Vocé em evolucao

ISSN 2525-4243 / N2 5 / Ano 2020 / p. 56-71

intentada, previamente, pela via administrativa.” Importante destacar que a
cobranca realizada nesse momento néo implica em qualquer ato de constricdo
ou expropriacdo de bens do devedor.

O contribuinte deve ser notificado pela Fazenda Publica para efetuar o
pagamento da obrigacdo devida ou, discordando de algum aspecto, apresentar
a sua defesa no processo administrativo. Se, apdés a apresentacdo da defesa
pelo contribuinte, vir esta a ser rejeitada pelo Fisco ou, ndo impugnando, também
nao efetuar o pagamento, sobrevira o ato administrativo de inscricdo do débito
em divida ativa e, ato continuo, a emisséo da Certiddo de Divida Ativa, titulo
executivo extrajudicial que atesta a certeza, liquidez e exigibilidade do crédito e
viabiliza a propositura judicial da execucéo fiscal.®

Uma vez proposta a execucao judicial, o devedor € citado para, em cinco
dias, efetuar o pagamento ou garantir o juizo. Se prestada garantia, abre-se o
prazo de trinta dias para a oposicdo dos embargos pelo devedor. Caso nao
efetuado o pagamento, tampouco assegurada a execugdo, iniciam-se 0S
procedimentos de satisfacdo forcada do débito, por meio da decretacdo de
indisponibilidade de bens, penhora e alienacéo.®

Observa-se que, no atual cendrio normativo brasileiro, apds a emisséo da
Certidao de Divida Ativa pelo Fisco, nenhum ato de execucéo forcada pode ser

realizado no ambito extrajudicial. Segundo Carlos Francisco Lopes Melo:

O modelo juridico de recuperacéo forcada do crédito publico adotado
no ordenamento juridico brasileiro oferece exclusivamente a via
judicial. Apesar de a fazenda publica dispor da prerrogativa legal de
constituir o crédito publico de maneira unilateral, especialmente
qguando decorrente das obrigagdes tributarias, a satisfacdo desse
crédito, quando nao conta com a colaboragdo voluntaria do devedor,
deve ser feita pelo estado-administracdo através do estado-juiz.10

Embora o objetivo do legislador, a época da edi¢cdo da Lei n° 6.830/1980,

7 MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Tributério. 4 ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2018. s.p.

8 MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Tributério. 4 ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2018. s.p.

9 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em Juizo. 15 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018. s.p.

10 MELO, Carlos Francisco Lopes. Execucao Fiscal Administrativa a Luz da Constituicdo Federal.
Revista da Advocacia Geral da Unido - AGU. Brasilia, Ano 11, n° 31, jan./mar. 2012, p. 109-
142. Disponivel em: https://seer.agu.gov.br/index.php/AGU/article/view/127. Acesso em: 07 out.
2020. p. 111.
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fosse o de tornar o procedimento da execucao fiscal mais célere e eficaz, o
mecanismo judicial de satisfagdo do crédito tributario ndo tem se mostrado capaz
de atender, de forma satisfatoria, a altissima demanda de processos desta
natureza.

De acordo com dados do Conselho Nacional de Justica, na atualidade, a
execucao fiscal representa 39% dos processos pendentes em todas as esferas
do Poder Judiciario. E na Justica Estadual que a acumula¢io se mostra mais
acentuada, representando cerca de 43% das acdes em tramite. Alguns estados
especificos apresentam numeros extremamente alarmantes, como Sao Paulo e
Rio de Janeiro, nos quais as execuc¢des promovidas pelo Fisco representam,
respectivamente, 63,5% e 59,7% do total de demandas inconclusas. E o tempo
meédio de tramitacdo da execucéo fiscal no judiciario brasileiro € extremamente
elevado: aproximadamente oito anos.!

Ademais, estudos periddicos realizados pela Procuradoria Geral da
Fazenda Nacional, apontam que a divida ativa da Unido alcangou, em 2019, um
montante de 2,4 trilhdes de reais. E o0 estoque da divida dos contribuintes com o
Fisco vem em constante crescimento, visto que, em 2017 e 2018 representavam,
respectivamente, 2 e 2,2 trilhdes de reais, ou seja, um crescimento aproximado
de 200 bilhdes de reais a cada ano. Além disso, a recuperagdo desse passivo €,
em média, de apenas 25 bilhdes de reais anuais.?

Pelo que os nimeros acima demonstram, ndo é novidade que, ja a alguns
anos, a execucdo fiscal vem sendo apontada como a principal causa de
morosidade e congestionamento do Poder Judiciario, € como um mecanismo
totalmente incapaz de atender a demanda de débitos que necessitam de
recuperacdo pela execucdo forcada. Além disso, 0 crescimento constante das
atribuicbes estatais em razdo da ampliacdo de politicas publicas de incluséao
social, e o reconhecimento da necessidade de efetivacdo plena dos direitos

fundamentais por parte do Estado, clamam por um sistema de arrecadacéo

11 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Justica em Nimeros 2020: ano base 2019. Brasilia,
2020. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/pesquisas-judiciarias/justica-em-numeros/. Acesso
em: 08 out. 2020. p. 156.

12 Andlise conjunta dos relatérios “PGFN em Numeros”, dos anos de 2017, 2018 e 2019, da
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, disponiveis em: https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-
a-informacaol/institucional/pgfn-em-numeros-2014. Acesso em: 08 out. 2020.
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capaz de incrementar o erario publico sem a necessidade de aumento da carga
tributaria.’® E esse clamor passa justamente por um mecanismo mais eficiente
de satisfagcdo dos créditos fiscais inadimplidos.

Nesse contexto é que eleva-se a discussao alternativas capazes de aliviar
a alta carga de trabalho da justica brasileira e aumentar os indices de
recuperacéo dos valores devidos, dentre elas, a que mais tem angariado adeptos

é a execucdao fiscal administrativa ou extrajudicial.

3 ALTERACOES PROPOSTAS PELO PROJETO DE LEI N° 4.257/2019: A
EXECUCAO FISCAL ADMINISTRATIVA

Como ja mencionado, o Projeto de Lei n°® 4.257/2019, em linhas gerais,
visa atribuir a administracdo publica poderes até entdo privativos do Poder
Judiciario, como a penhora, avaliacao e a expropria¢do de bens do executado.

O referido projeto, apresentado no Senado Federal em 6 de Agosto de
2019, visa acrescentar a Lei de Execucdo Fiscal os artigos 41-A a 41-R,
instituindo a execucao fiscal extrajudicial, desobrigando a Fazenda Publica a
utilizar estritamente a via judicial para a consecucéo de determinados créditos
fiscais inscritos em divida ativa.'*

Dispde o artigo 41-A da proposta legislativa:

Art. 41-A. Para proceder a cobranga da divida ativa de tributos
instituidos com fundamento nos arts. 145, Ill, 153, VI, 155, 1ll, e 156, |,
da Constituicdo Federal, além taxas devidas em funcdo da
propriedade, do usufruto ou da posse de bem imével passivel de
alienacdo ou em razéo da propriedade de veiculo, a Fazenda Publica
pode optar pela execugdo extrajudicial, na forma dos arts. 31 a 38 do
Decreto-Lei n° 70, de 21 de novembro de 1966, observadas as regras
especificas definidas nesta Lei.

13 MELO, Carlos Francisco Lopes. Execucao Fiscal Administrativa a Luz da Constituicdo Federal.
Revista da Advocacia Geral da Unido - AGU. Brasilia, Ano 11, n° 31, jan./mar. 2012, p. 109-
142. Disponivel em: https://seer.agu.gov.br/index.php/AGU/article/view/127. Acesso em: 07 out.
2020. p. 111-112.

14 MASCITTO, Andréa; SANTOS, Andréa Oger. Possibilidade de Execucdo Administrativa da
Divida Ativa: Alteragdes propostas pelo PL 4257. Disponivel em: https://migalhas.uol.com.br/
depeso/329915/possibilidade-de-execucao-administrativa-da-divida-ativa---alteracoes-
propostas-pelo-pl-4257. Acesso em: 08 out. 2020. s.p.

61



uceff Revista UNITAS

Vocé em evolucao

ISSN 2525-4243 / N2 5 / Ano 2020 / p. 56-71

A redacao proposta direciona a aplicagéo do procedimento administrativo
de execucgdo unicamente aos créditos decorrentes de contribuicdes de melhoria,
Imposto Territorial Rural (ITR), Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA) e Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), taxas devidas
em razéao da propriedade de veiculos e as decorrentes da propriedade, usufruto
ou posse de bem imével. Ou seja, apenas podera a Fazenda Publica optar pelo
procedimento extrajudicial, quando o tributo recair diretamente sobre o bem do
devedor, sendo vedada, portanto, a possibilidade de utilizagdo da execucao
fiscal administrativa para a satisfacao de créditos oriundos dos demais tributos
existentes.1®

Os artigos seguintes do Projeto de Lei n® 4.257/2019 dispdem sobre o
procedimento da execucdao fiscal administrativa: inscrito o contribuinte em divida
ativa e optando a Fazenda Publica pela via extrajudicial de satisfacao do crédito,
deverd esta comunicar o devedor, instruindo a notificacdo com a Certiddo de
Divida Ativa e descrevendo o total da divida, acrescido de juros, multas e
encargos. Recebida a notificacdo, dispora o executado de trinta dias para efetuar
o adimplemento. Nado havendo pagamento, o Fisco podera lavrar termo de
penhora e avaliagdo do bem sobre o qual recai o tributo devido, e requerer a
averbacdo do ato ao Cartério de Registro de Imdéveis ou Departamento de
Tréansito. Ato continuo, o devedor deve ser novamente notificado do termo de
penhora e avaliacdo, dispondo de novo prazo de trinta dias para pagamento ou
oposicdo de embargos ao juizo competente.®

Observa-se, por conseguinte, que a via judicial de questionamento da
divida permanece a disposicdo do executado que, discordando de algum
aspecto da execucéo extrajudicial, podera recorrer ao Poder Judiciario e alegar
toda a matéria Util & sua defesa. E nesse ponto que se realca a discussdo se o
procedimento previsto no aludido projeto de lei constituiria violacdo ao preceito

15 MASCITTO, Andréa; SANTOS, Andréa Oger. Possibilidade de Execucdo Administrativa da
Divida Ativa: Alteracdes propostas pelo PL 4257. Disponivel em: https://migalhas.uol.com.br/
depeso/329915/possibilidade-de-execucao-administrativa-da-divida-ativa---alteracoes-
propostas-pelo-pl-4257. Acesso em: 08 out. 2020. s.p.

16 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n° 4.257/2019. Autor: Sen. Antdnio Anastasia.
Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/137914. Acesso
em: 08 out. 2020.
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constitucional do acesso a justica, questdo que serda melhor analisada no
proximo item desse estudo. Por fim, caso ndo opostos embargos a execuc¢ao, ou
sendo este julgado improcedente, a Fazenda Publica estara autorizada a efetuar
o leildo do bem penhorado, o que sera concretizado por agente fiduciario
devidamente credenciado.

E importante destacar que a proposicao legislativa, no ja citado artigo 41-
A, direciona o procedimento de execucdo as disposi¢cbes do Decreto-Lei n°
70/1966, o qual autoriza as instituicbes financeiras a adotar a via extrajudicial
para a consecucdo de créditos decorrentes de divida hipotecéaria. Alias, o
mencionado Decreto-Lei, cuja metodologia podera aplicar-se a execucao fiscal,
ja foi declarado compativel com a Constituicdo pelo Supremo Tribunal Federal.'’
Nesse sentido, o procedimento proposto pelo discutido projeto de lei, em

verdade, ndo constitui inovacdo alguma no ordenamento juridico patrio.

4 IMPLICACOES CONSTITUCONAIS DA EXECUGCAO FISCAL
ADMINISTRATIVA

A execugdo fiscal administrativa vem sendo discutida no meio juridico
brasileiro ja a alguns anos, mas encontra forte resisténcia. Um dos principais
argumentos utilizados pelos criticos da pretendida execucao fiscal realizada fora
do ambito do Poder Judiciario, é a sua suposta incompatibilidade com os
consagrados principios constitucionais do devido processo legal e do amplo
acesso ao Poder Judiciario.*®

A garantia constitucional do acesso a justica, abarcada no rol dos direitos
fundamentais, esta prevista no inciso XXXV do artigo 5° da Constituicao Federal,
com a seguinte dic¢do: “a lei ndo excluird da apreciagédo do Poder Judiciario

lesdo ou ameagca a direito”°.

17 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n°®4.257/2019. (Exposicdo de Motivos). Autor: Sen.
Antbnio Anastasia. Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/ 137914. Acesso em: 08 out. 2020.

18 MELO FILHO, Jodo Aurino de. Racionalidade Legislativa do Processo Tributario. Salvador:
JusPodivm, 2018. p. 488-489.

19 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado Federal, 1988.
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A mencionada garantia impde ao Poder Judiciario o dever de responder a
qualquer pedido de resolucdo de litigio a ele direcionado. Todo direito, amparado
pelo ordenamento juridico, quando ameacgado ou violado, estara apto a ser
submetido a apreciacéo jurisdicional, tendo o magistrado o dever constitucional
de analisa-los. Ademais, o direito fundamental do acesso a justica também
determina, ao Poder Legislativo, a proibicdo de excluir qualquer matéria de
direito da apreciacéao jurisdicional.?°

Nesse contexto, para que a execucao fiscal administrativa possa revestir-
se de constitucionalidade, a possibilidade do executado buscar a intervencéo do
Poder Judiciario, em caso de lesdo ou ameaca a direito, deve manter-se integra
na norma regulamentadora do procedimento.?! Nesse ponto, o Projeto de Lei n°
4.257/2019 propde a criacao do Artigo 41-F na Lei n® 6.830/1980, com a seguinte

redacao:

Art. 41-F. No prazo a que se refere o art. 41-E, o devedor pode ajuizar
embargos a penhora, impugnando a validade da divida ou aduzindo
gue a avaliacdo do bem n&o corresponde ao valor de mercado,
devendo alegar toda matéria Gtil a defesa, requerer provas e juntar aos
autos os documentos e rol de até trés testemunhas.??

Observa-se que a alteracdo legislativa em andlise ndo afasta a atuacdo
do Poder Judiciario na execucdo fiscal administrativa, mantendo-se ao
executado a possibilidade de alegar, nos embargos, tudo aquilo que for
conveniente a sua defesa, assim como ja lhe é garantido pela legislacdo em
vigor. Na verdade, o que o aludido projeto de lei propde € que o Poder Judiciario
apenas seja acionado caso o executado entenda que algum direito seu encontre-
se ameacado ou violado. No que o projeto em comento inova, € na transferéncia
para a Fazenda Publica dos atos até entédo executados pelos agentes auxiliares
da justica, como a penhora e a alienacdo publica. Todas as demais questdes,

seja sobre a divida, seja a respeito do procedimento, permanecem sujeitos a

20 MARINONI, Luiz Guilherme. Direito Fundamental de Acéo. In; CANOTILHO, J.J. Gomes et al.
Comentarios & Constituicao do Brasil. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. s.p.

21 MELO FILHO, Jodo Aurino de. Racionalidade Legislativado Processo Tributario. Salvador:
JusPodivm, 2018. p. 488-489.

22 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n° 4.257/2019. Autor: Sen. Antbnio Anastasia.
Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/137914. Acesso
em: 08 out. 2020.
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apreciacgdo jurisdicional.?® Ndo ha que se falar, portanto, em violacéo a garantia
constitucional do acesso a justica, visto ndo haver exclusdo da apreciacéo
jurisdicional de qualquer violagdo ou ameaca a direito.

Nesse mesmo sentido é o ensinamento de Jodo Aurino de Melo Filho:

[...] a adogdo da execugdo fiscal administrativa apenas separara e
especializara as atribuicées dos érgéos responsaveis pelo processo de
cobranca da obrigacéo tributaria, impondo a Administracéo a pratica
de atos executorios, e reservando ao Judiciario a competéncia para
apreciar lesdo ou ameaca a direito no processo de execucao.?*

Ademais, vale ressaltar, uma eventual aprovacao do Projeto de Lei em
comento pode, inclusive, resolver um dos pontos mais controvertidos da atual
Lei de Execucdo Fiscal, qual seja, a necessidade de prévia garantia do juizo para
a oposicdo de embargos, prevista no 8§ 1° do artigo 16 da atual norma
regulamentadora. Isso porque o § 1° do artigo 41-F da proposta legislativa,
dispbe que o proprio bem sob o qual incidiu o tributo inadimplido servira de
garantia para que o executado possa manejar o mecanismo defensivo dos
embargos: “§1° O imovel ou o veiculo penhorado serve de garantia para os
embargos”?®. Nesse sentido, essa tdo questionada proposta de modificacéo no
procedimento da execucéo, por suposta violagéo ao citado inciso XXXV do artigo
5° da Constituicdo Federal, seria “valvula de escape” para suplantar o maior
Obice ao efetivo acesso a tutela jurisdicional enfrentado pelo contribuinte, na
atual sistematica da Lei n°® 6.830/1980.

Ja o principio do devido processo legal, talvez o argumento mais
recorrentemente utilizado pelos criticos da execucdo fiscal administrativa,
encontra-se previsto no inciso LIV do artigo 5° da Constituicdo Federal, in verbis:

ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo

23 MELO, Carlos Francisco Lopes. Execugéo Fiscal Administrativa a Luz da Constituicdo Federal.
Revista da Advocacia Geral da Unidao - AGU. Brasilia, Ano 11, n° 31, jan./mar. 2012, p. 109-
142. Disponivel em: https://seer.agu.gov.br/index.php/AGU/article/view/127. Acesso em: 07 out.
2020. p. 135.

24 MELO FILHO, Jodo Aurino de. Racionalidade Legislativado Processo Tributario. Salvador:
JusPodivm, 2018. p. 489.

25 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n® 4.257/2019. Autor: Sen. Anténio Anastasia.
Disponivel em: https://lwww25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/137914. Acesso
em: 08 out. 2020.
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legal™?®. Trata-se de um conceito de dificil delimitacdo, mas que pode ser
traduzido, em linhas gerais, como um conjunto de principios de determinada
ordem constitucional, fundada na legalidade e na protecao das liberdades. Ao se
falar em devido processo legal, nele estdo abarcadas, por exemplo, as garantias
ao contraditorio e a ampla defesa, bem como uma série do outros direitos que a
lei assegura ao cidaddo em qualquer procedimento que possa priva-lo de seus
bens ou da liberdade.?’

O que aqui se questiona é se o0 procedimento de privacdo de bens que,
conforme o mandamento constitucional, deve necessariamente observar o
devido processo legal, pode ser concretizada fora da esfera judicial, ou seja, no
ambito administrativo.

O grande equivoco cometido pelos criticos da execucdo fiscal
administrativa, ao invocar o principio do devido processo legal como pretexto
para sua inconstitucionalidade, € a compreensdo incorreta dele ser sindbnimo de
processo judicial. Ocorre que a Constituicdo Federal, no mencionado inciso LIV
do artigo 5°, ndo cria uma clausula de reserva de jurisdicdo para o processo de
execucao, tampouco impde que a perda de um bem s6 possa ocorrer no ambito
judicial. O que a Carta Cidada determina, € que a perda da propriedade seja
acobertada por um procedimento prévio permeado pela observancia daquelas
garantias que compdem o devido processo legal.?®

Sobre esse principio, Fernanda Marinela aduz que:

Fazer processo conforme determina a lei € um principio que rege todo
o sistema juridico, fundamentado no principio da legalidade, que
informa a maneira de serem realizados todos os procedimentos
judiciais, assim como os administrativos. O processo, conforme
estabelece a previséo legal, assegura que as rela¢gfes estabelecidas
pelo Estado sejam participativas e igualitarias. Traz a certeza de que o
processo de tomada de decisdo pelo Poder Publico ndo seja um
procedimento arbitrario, mas um meio de afirmacdo da propria
legitimidade e de afirmacéo perante o individuo.?®

26 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado Federal, 1988.

27 MENDES, Gilmar Ferreira. Devido Porcesso Legal. In; CANOTILHO, J.J. Gomes et al.
Comentarios & Constituicao do Brasil. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. s.p.

28 MELO FILHO, Jodo Aurino de. Racionalidade Legislativado Processo Tributario. Salvador:
JusPodivm, 2018. p. 490.

29 MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 11 ed. Sdo Paulo, Saraiva: 2017.
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Nesse contexto, o devido processo legal deve ser observado tanto no
ambito judicial, quanto na esfera administrativa e, até mesmo, nas relacdes entre
particulares. Rodrigo Bordalo Rodrigues, ao analisar o inciso LIV do artigo 5° da

Constituicao Federal, ensina que:

Entende-se que o devido processo legal estampado neste preceito ndo
se restringe ao processo judicial, na medida em que igualmente abarca
a atuacdo administrativa de privacdo da liberdade e da propriedade
individual. Do contrario, restariam desprovidas de qualquer
legitimidade as interdi¢Bes realizadas pela Administracdo em relagéo
aos estabelecimentos irregulares, os embargos de obras construidas a
revelia da lei, as apreensdes de mercadorias deterioradas, dentre
outras medidas administrativas autoexecutdrias.°

O devido processo legal no ambito administrativo, em relacdo
especificamente a expropriacdo de bens, é principio indissociavel da atuacéo da
Administracdo Publica. No ordenamento juridico brasileiro ha previsdo de
diversos atos administrativos autoexecutorios que implicam na perda de bens,
como, por exemplo, as san¢cfes administrativas previstas no artigo 72 da Lei n°
9.605/1998 (Lei dos Crimes Ambientais), que podem implicar na apreensao de
veiculos, destruicdo de produtos e demolicdo de obras, bem como a pena
administrativa de perdimento de bens prevista no Decreto Lei n°® 37/1966. Ambos
os exemplos, sem duvida, representam atos de privacdo de bens em sede
administrativa, sem que haja neles qualquer inconstitucionalidade por ofensa ao
devido processo legal.3!

O referido principio, portanto, ndo constitui impedimento a execucao fiscal
realizada no ambito extrajudicial, servindo apenas como um limite a atuacao da
Fazenda Publica no procedimento administrativo de constricdo e expropriacao
de bens do devedor.

7 7

Feitas estas consideragfes, é necessario ponderar que é explicita a

30 RODRIGUES, Rodrigo Bordalo. Autoexecutoriedade do Ato Administrativo. 2009. 240 p.
Dissertacdo (Mestrado em Direito). Pontifice Universidade Catdlica de Sao Paulo - PUC-SP. Sdo
Paulo: 20009. Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/8530/1/Rodrigo%20Bordalo%20 Rodrigues.pdf. Acesso
em: 09 out. 2020. p. 173.

81 MELO FILHO, Jodo Aurino de. Racionalidade Legislativado Processo Tributario. Salvador:
JusPodivm, 2018. p. 493-494.
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inquietacdo e reacdo de muitos criticos, sempre que novos procedimentos
surgem, ampliando os poderes da Administracdo Publica. Seja qual for a medida
adotada, em regra, ndo é vista com bons olhos pelo cidaddo, j& cansado dos
histéricos abusos de poder por parte do Estado. Contudo, esse receio até
compreensivel do contribuinte necessita de superagéo.?

Para se alcancar esse objetivo, de maior confiabilidade da populag&o nos

procedimentos administrativos, Denise Lucena Cavalcante ensina que:

[...] € preciso alargar o horizonte juridico e adequar a Administracédo
Publica brasileira ao contexto do século XXI, ndo podendo mais o
discurso juridico atrasar por conta de um contexto politico ineficiente.
Ao contrario, deve haver uma correta e urgente adequacédo de ambos,
de forma que sejam adaptadas a Administracdo Publica medidas mais
eficientes para sua atuagéo e, simultaneamente, seja reforcada uma
postura funcional pautada nos principios basilares do direito, com
ampla garantia aos direitos fundamentais do cidadao contribuinte.33

Ndo basta uma simples politica de conscientizacdo de que o Poder
Judiciario est4 sobrecarregado ou de que a administracdo clama por um
incremento na arrecadacéo do passivo tributério. E indispensavel uma efetiva
contrapartida estatal, capaz de conquistar a confiabilidade daqueles que
suspeitam, muitas vezes com razdo, da lisura e transparéncia dos

procedimentos administrativos.

5 CONCLUSAO

A execucao fiscal promovida exclusivamente no ambito judicial ndo vem
sendo capaz de garantir, com eficiéncia e celeridade, a satisfacdo do crédito
tributario inscrito em divida ativa. Os processos de execucao fiscal congestionam
o Poder Judiciario em numeros alarmantes, sem quaisquer perspectivas de
diminuicdo no atual panorama juridico.

Nesse diapaséo, tem sido idealizada no decorrer dos ultimos anos, porém

82 CAVALCANTE. Denise Lucena. Execugdo Fiscal Administrativa e Devido Processo Legal.
Revista Nomos - Universidade Federal do Ceara. Fortaleza, v. 27, 2007, p. 47-54. Disponivel
em: http://periodicos.ufc.br/nomos/article/view/20110. Acesso em: 08 out. 2020. p. 47-48.

33 CAVALCANTE. Denise Lucena. Execugdo Fiscal Administrativa e Devido Processo Legal.
Revista Nomos - Universidade Federal do Ceara. Fortaleza, v. 27, 2007, p. 47-54. Disponivel
em: http://periodicos.ufc.br/nomos/article/view/20110. Acesso em: 08 out. 2020. p. 48.
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ainda sem sucesso, a positivagcdo no ordenamento juridico brasileiro de uma
execucao fiscal extrajudicial, realizada no ambito da propria Administracao,
capaz de aliviar a carga de trabalho do Poder Judiciario. O Projeto de Lei n°
4.257/2019, que tramita no Senado Federal, € a proposicdo mais recente com
vistas a criacdo da execucéao fiscal administrativa.

Contudo, este e outros projetos anteriores com 0s mesmos objetivos, vem
sendo objeto de grandes controvérsias. Para alguns, a execucgdo extrajudicial &
plenamente viavel no ponto de vista constitucional, e seria capaz de alcancar 0os
principais objetivos de sua criacdo, descongestionando o Poder Judiciario e
recuperando gradativamente o passivo tributario. Para outros, o referido
procedimento executivo constituiria flagrante violacdo a diversas garantias
constitucionais.

N&o assiste razdo aos defensores da manutencdo da execucao fiscal
exclusivamente do ambito do Poder Judiciario. Isso porque nao ha que se falar
em violagdo as garantias constitucionais, especialmente aquelas mais
recorrentes no discurso dos criticos da execucao extrajudicial, quais sejam o
pleno acesso a justica e o devido processo legal.

Nos moldes do Projeto de Lei n°® 4.257/2019, inexistem ébices para que o
executado, em caso de ameaca ou lesdo a direito, requeira a intervencéo judicial
por meio dos embargos, restando incélume a garantia do acesso a justica. Ja
em relacéo ao devido processo legal, como demonstrado anteriormente, trata-
se de principio inerente a qualquer processo, seja ele judicial ou administrativo.
O que a Constituicdo Federal determina, no inciso LIV do artigo 5°, é que a perda
de propriedade seja concretizada por meio de procedimento prévio no qual sejam
respeitadas todas as garantias constitucionais que compdem o devido processo
legal, como, por exemplo, a ampla defesa e o contraditério.

Nesse sentido, conclui-se que a execucao fiscal administrativa ou
extrajudicial, nos moldes do Projeto de Lei n° 4.257/2019 é plenamente
compativel com a Constituicéo, estando apto a compor o ordenamento juridico,

caso aprovado e sancionado pelo Presidente da Republica.
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