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RESUMO

E notorio que vivemos em um pais continental, de grandes dimensdes e com uma
imensa maquina administrativa, devido as politicas de bem-estar social oferecidas
pelo Estado brasileiro. Portanto, neste cenario, a arrecadagédo de impostos torna-se
essencial para a consagracdo do principio da supremacia do interesse publico. No
entanto, os atuais modelos de cobranga administrativa e de execugéo fiscal revelam-
se ineficientes, morosos e em descompasso com outros paises ao redor do globo. Em
uma tentativa de mitigar tal situacao, o instituto da averbacgéao pré-executdria foi criado.
Ele permite que a Unido averbe, sem decisao judicial que a autorize para tanto, as
certiddes de dividas ativas (CDA) nos registros dos imoveis dos executados,
implicando na impossibilidade de negdcios juridicos como a venda de tais bens,
evitando danos a terceiros e garantindo que o executado ndo se desfaca de um bem
que poderia ser utilizado como garantia a execuc¢ao. No entanto, o instituto em questao
sofreu diversas criticas e diversas acdes em tramite atualmente questionam a sua
constitucionalidade. O estudo foi feito através de doutrina especializada e legislacédo
aplicada ao tema, e a analise feita através de pesquisa bibliografica. Ademais, foram
utilizados os métodos explicativo e comparativo. O presente artigo visa a andlise
desse instituto para entender se a sua implementacdo € contraria principios
constitucionais como a ampla defesa e o contraditério, se ele se encontra em
conformidade com os modelos de cobranca administrativa presentes em outros paises
e se ela trar4 beneficios para a sociedade brasileira em geral. Apés analise, 0
resultado observado foi de que o instituto da averbacédo pré-executoria representa
uma inovacdo necessaria no modelo de cobranca fiscal administrativa no nosso
ordenamento juridico e esta em conformidade com as garantias constitucionais e com
os modelos de cobranca de outros paises desenvolvidos ou em desenvolvimento.

Palavras-Chave: Execucdo fiscal; Averbacao pré-executéria; Cobranca administrativa



ABSTRACT

It is notorious that we live in a large continental country with an immense administrative
machine due to the social welfare policies offered by the Brazilian State. Thus, tax
collection becomes essential for the consecration of relevant principles such as the
supremacy of the public interest. However, current models of administrative collection
and tax enforcement are inefficient, time-consuming and in disarray with other
countries around the globe. In an attempt to mitigate such a situation, the institute of
pre-executory registration was created. It allows the Federal Government to register,
without a judicial decision authorizing it, the certificates of active debts (CDA) in the
real estate registries of the indebted, implying in the impossibility of legal business such
as the sale of said property, thus, avoiding financial loss to third parties and
guaranteeing that the indebted one does not dispose of a property that could be used
as a guarantee to the execution. This study was based on specialized doctrine and
legislation applied to the subject, and the analysis was made using bibliographic
research. In addition, explanatory and comparative methods were used. The purpose
of this article is to analyze said institute to understand if its implementation is contrary
to constitutional principles such as ample defense and contradictory and if it is in
conformity with the models of administrative collection present in other countries and
whether it will bring benefits to the Brazilian society in general. After analysis, the
observed result was that the institute of pre-executory registration represents a
necessary innovation in the model of administrative tax collection in our legal system
and is in conformity with the constitutional guarantees and the collection models of
other developed and developing countries

Keywords: Tax execution; Pre-executory registration; Administrative collection
procedure
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INTRODUCAO

O presente artigo busca investigar os impactos causados pelo
instituto da averbacao pré-executoria, uma nova forma de cobranca
administrativa, nos processos de execucao fiscal. Trata-se de um estudo
de grande relevancia, visto que o instituto em questao foi estabelecido no
inicio do ano de 2018. Sendo assim, é notéria a escassez de estudos
acerca de um tema com tantas repercussoes.

A arrecadacao de impostos, especialmente em um pais que se
propde a adotar o modelo de Welfare State, prova-se essencial para o
correto funcionamento e manutencao de seus 6rgdos e instituicbes de
forma geral. Diante deste cenario, a Unido busca alternativas capazes de
assegurar a satisfacdo dos titulos de divida ativa. Um dos grandes
desafios da Unido é conseguir a penhora e posterior leildo de bens dos
executados, afim de garantir a habil satisfacdo da execucéo, tendo em
vista que muitos deles acabam ocultando ou se desfazendo de suas
propriedades, diminuindo a arrecadac¢éo da Uniéo.

Com a discreta promulgacéo da lei 13.606/2018 e a criacdo do
instituto da averbacao pré-executéria em seu corpo, a Unido autoriza a
Fazenda Publica a realizar a constricao de bens dos executados antes
mesmo do inicio do processo judicial, por meio da averbacao da Certidao
de Divida Ativa (CDA) no registro do bem. Trata-se de um dispositivo de
enorme relevancia e repercussao, visto que ele, de certa forma, influi
sobre a propriedade indireta do bem em questdo, no que tange a sua
disponibilidade. Sendo assim, supostamente, seria uma forma de
protecdo a terceiros de boa-fé, que estariam impedidos de realizar a
compra que, caso caracterizada como fraude a execucdo, ficariam
limitados a acéo de regresso em face do executado como forma de reaver
sua pecunia, além de, como aduzido anteriormente, seria uma forma de
garantir a execugao.

Ademais, o estudo também se objetiva a comparar a cobranca
administrativa patria, alterada com o referido instituto, com a de outros

paises que contam com ordenamentos juridicos notorios, nomeadamente



Estados Unidos, Chile e Portugal, com o escopo de compreender se o
novo modelo a ser aplicado no Brasil pode ser considerado despético,
segundo os padrdes internacionais.

E importante ressaltar que um novo modelo de cobranca
administrativa foi exigido como requisito para a aceitacdo do Brasil como
membro permanente da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Os membros da OCDE séao
importantes paises que representam as maiores economias do mundo, a
exemplo da Alemanha, Reino Unido, Estados Unidos, Japao, além de
paises com economias identificadas como emergentes que podem ser
equiparadas ao Brasil, a exemplo do México, do Chile e da Turquia.

A entrada do Brasil na OCDE, terd como resultado uma maior
insercao do pais na economia mundial, com a consequente abertura de
mercados, inclusive com a perspectiva de aumentar a exportacao de
nossos produtos, e diminuir o déficit da balanca comercial, 0 que em
momentos de recessao similares ao que o Pais passa atualmente, torna-
se indispensavel. Essa insercdo requer, no entanto, ajustes institucionais
que objetivam fixar nosso modelo em patamares proximos aos praticados
pelos paises que nos aproximamos.

O presente artigo pretende se utilizar de um estudo explicativo e
comparativo, pois é feita uma analise do procedimento do instituto em tela,
além de uma investigacao da sua conformidade em relagéo aos principios
constitucionais e, por fim, um estudo comparado com o0s institutos
utilizados por outros paises desenvolvidos, utilizando os seus modelos de
cobranca administrativa como paradigma. Nesse sentido, o artigo em tela
terd como alicerce a melhor doutrina, através de artigos cientificos e obras
consolidadas sobre o tema, para dar assim maior sustentabilidade aos
argumentos que serao utilizados na defesa da respectiva tese.

O presente projeto pretende, portanto, compreender e analisar
sistematicamente os impactos do instituto da averbacdo pré-executoria,
aferindo seus impactos tanto na arrecadacéo da Unido, quanto a respeito
da suposta violac&o dos principios constitucionais, objetivando esclarecer
suas condic¢des, vantagens e desvantagens para o Pais, o contribuinte e

0 executado.



1. PROCESSO DE EXECUCAO FISCAL: NOCOES GERAIS

Para tratar acerca da importancia do presente artigo, € necessario,
neste primeiro momento, identificar o funcionamento dos processos de
execucao fiscal. Dessa forma, sera feito a seguir uma breve exposicao do
histérico do procedimento em questdo, tanto em relagdo a sua origem,
como em relacdo a sua evolugdo no ordenamento juridico patrio,
finalizando com a conceituacéo e problematizacao de outros institutos que
se relacionam com o artigo em questao.

Segundo José Amed e Plinio Negreiros, a cobranca dos tributos no
Brasil origina-se no periodo colonial, com a cobranga de tributos como
Dizimo Real (sobre os produtos agricolas) e Quinto do Ouro, que
correspondia a 20% de todo ouro encontrado nas col6nias portuguesas.!

No entanto, a positivagdo de um rito para a cobranca judicial ndo
ocorreu até o ano de 1938, quando o Decreto Lei n°® 960/38, que instituia
a cobranca judicial da divida ativa da Fazenda Publica, inclusive com a
previsdo de constricdo dos bens do devedor foi editado. O referido
diploma foi posteriormente revogado pelo Cédigo de Processo Civil de
1973, que por sua vez, teve sua vigéncia, no que tange a execucao fiscal,
revogada pela Lei n® 6.830/80 (Lei de execucdes fiscais), que objetivava
um tramite mais célere e efetivo para as execucodes fiscais, consagrando
o principio da supremacia do interesse publico.

Dados da Procuradoria da Fazenda Nacional apontam que a divida
ativa da Unido chega a 1 trilhdo de reais, devido a sonegacéo. Para fins
de comparacéo, a arrecadacdo no ano de 2015 foi de 1.274 trilhdo.?
Sendo assim, o instituto da execucéao fiscal goza de distinta importancia
em um pais de dimensdes continentais que, em sua Constituicéo,

apresenta um rol de Direitos fundamentais inerentes a todo cidadéo, e

1 AMED, Fernando José; NEGREIROS, Plinio José Labriola de Campos. Histéria dos
Tributos no Brasil. Sdo Paulo: Ed. SINAFRAESP, 2000. p.180.

2 RADIO CAMARA. Execucéo fiscal: dividas com a Unido somam um trilh&o de reais.
Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/radio/materias/REPORTAGEM-
ESPECIAL/481523-EXECUCAO-FISCAL-DIVIDAS-COM-A-UNIAO-SOMAM-UM-TRILHAO-DE-
REAIS-BLOCO-1.htmI> Acesso em: 11 de novembro de 2018.
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que lanca mao de politicas assistencialistas (welfare state) para diminuir
a pobreza e desigualdade. Portanto, a execucéo fiscal torna-se uma
importante ferramenta de arrecadacdo para todos os entes federados
(Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal).

De acordo com Fredie Didier, a divida ativa da Fazenda Publica é
constituida por divida de qualquer valor, de natureza tributaria, ou nao,
conforme a Lei n° 4.320/1964. Além do principal, tal divida engloba a
atualizacdo monetaria, os juros, a multa de mora e os demais encargos
previstos em lei. Esse valor devera ser inscrito em divida ativa, mediante
processo administrativo. Apés a instauracdo do procedimento
administrativo, o devedor sera notificado para pagar o débito, ou
apresentar defesa.?

ApOs a inscricdo da divida ativa, é gerado um documento
denominado de Certiddo de divida ativa (CDA). Bruno Bodart esclarece
que trata-se de certiddo que atesta a existéncia e validade de um débito
tributario ou administrativo que nao obteve satisfacdo por meio de
cobranca administrativa, portanto, autorizando a sua cobranca judicial por
meio de um processo de execucao fiscal e 0 seu protesto via cartorio de
notas.*

Cabe salientar que a CDA é o unico titulo executivo que autoriza a
execucdo fiscal, sendo indispensavel para sua propositura, conforme

relatoria do Ministro do Supremo Tribunal de justica, Herman Benjamin:

Deciséo: Se a Fazenda Publica dispde de outro titulo que néo
seja a certiddo de divida ativa, ndo caberd execucéo fiscal.
Assim, havendo por exemplo, condenacgdo, por sentenca
judicial, de honorarios de advogado em favor da Fazenda
Publica, esta devera valer-se do cumprimento de sentenca, e
nao da execucdo fiscal. Nao lhe cabe, nesse caso, inscrever em
divida e lavrar uma certiddo de divida ativa para, entdo, propor
a execucao fiscal.®

3 DIDIER JUNIOR, Fred; CUNHA, Leonardo; BRAGA, Paulo; OLIVEIRA, Rafael: Curso de
Direito Processual Civil. Sdo Paulo. 52 Ed: JUSPODIVM, 2011. p. 751.

4 BODART, Bruno. Conceito, elementos e causas de nulidade da certiddo de

divida ativa. Disponivel em: < https://brunobodart.jusbrasil.com.br/artigos/121942655/conceito-
elementos-e-causas-de-nulidade-da-certidao-de-divida-ativa>. Acesso em: 20/08/2018.

5 BRASIL, SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. RECURSO ESPECIAL: REsp

n.

1.126.631/PR, Rel. Min. Herman Benjamin, J. DJ: 13/11/2009
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O Cddigo de Processo Civil, em seu art. 46, 8§ 5, afirma que o
processo de execucao fiscal sera proposto no foro de domicilio do réu, no
de sua residéncia ou no lugar onde for encontrado. A competéncia seréa
do juizo de direito ou do juizo federal do foro do domicilio do executado.

Justamente por se tratar de um ente que representa a coletividade
e tutela o interesse publico, a Fazenda Publica necessita de prerrogativas
que facilitem o adimplemento do débito fiscal, como argumenta Leonardo

Carneiro da Cunha:

Para que a Fazenda Publica possa, contudo, atuar da melhor e mais
ampla maneira possivel, é preciso que se Ihe confiram condicGes
necessarias e suficientes a tanto. Dentre as condi¢bes oferecidas,
avultam as prerrogativas processuais, identificadas, por alguns, como
privilégios. Ndo se trata, a bem da verdade, de privilégios. Estes — os
privilégios — consistem em vantagens sem fundamento, criando-se
uma discriminacdo, com situacdes de desvantagens. As “vantagens”
processuais conferidas a Fazenda Publica revestem o matiz de
prerrogativas, pois contém fundamento razoavel, atendendo,
efetivamente, ao principio da igualdade, no sentido aristotélico de
tratar os iguais de forma igual e os desiguais de forma desigual.

Ainda completa o autor:

(...) Quando a Fazenda Publica estd em juizo, ela esta
defendendo o eréario. Na realidade, aquele conjunto de receitas
publicas que pode fazer face as despesas ndo é de
responsabilidade, na sua formacéo, do governante do momento.
E toda a sociedade que contribui para isso. Ora, no momento em
gue a Fazenda Publica é condenada, sofre um revés, contesta
uma acdo ou recorre de uma decisdo, 0 que se estara
protegendo, em Ultima analise, é o erario. E exatamente essa
massa de recurso que foi arrecadada e que evidentemente
supera, ai sim, o interesse particular. Na realidade, a autoridade
publica € mera administradora.

Sendo assim, ficam justificadas as prerrogativas que a Fazenda
Publica dispbe nas cobrangas administrativas e nos processos de

execucao fiscal.

6 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em Juizo — 14. ed. rev., atual e ampl. —
Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 32
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2. AVERBACAO PRE-EXECUTORIA: DEFINICAO E SEU RITO

A lei que instituiu o dispositivo da Averbacdo Pré-Executoria € a
13.606/2018, que autoriza que a Unido, com base em seu art. 25, possa
causar a indisponibilidade de algum bem por meio da averbacédo da
Certidao de Divida Ativa (CDA) em seu registro.

O instituto da averbacdo pré-executoria foi regulamentado pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, por meio da Portaria PGFN n.
33, de 08 de fevereiro de 2018, que, por sua vez, foi alterada pela Portaria
PGFN n. 42, de 25 de maio de 2018. Em seu art. 21, a Portaria n. 33
define a averbacado pré-executéria como o “ato pelo qual se anota nos
orgaos de registros de bens e direitos sujeitos a arresto ou penhora, para
o conhecimento de terceiros, a existéncia de débito inscrito em divida
ativa da Unido, visando prevenir a fraude a execucdo de que tratam os
artigos 185 da Lei n°5.172/1996 (Cddigo Tributario Nacional) e 792 da Lei
n° 13.105, de 16 de margo de 2015”.

Sendo assim, a averbacdo podera recair sobre bens e direitos
registrados em nome do executado, seja pessoa fisica ou juridica, ainda
gue os bens ndo estejam registrados ou escriturados na contabilidade dos
respectivos 6rgaos. Esta vedada a da averbacao sobre bens e direitos da
Fazenda Federal, estadual e municipal, além de suas respectivas
autarquias e fundacdes publicas. Apds criticas no que se refere a violagcdo
dos direitos do executado, a Uni&o incluiu, por meio da Portaria PGFN n.
42, de 25 de maio de 2018, a vedacdo a averbacdo de pequena
propriedade rural, bens de familia e demais bens considerados
impenhoraveis, conforme legislacéo patria

O procedimento se inicia com a inscricdo do débito fiscal em divida
ativa. Nesse momento, o contribuinte sera notificado para: pagar o débito,
solicitar o parcelamento administrativo da divida, ofertar garantia
antecipada a execuc¢do ou apresentar pedido de revisdo de divida inscrita
(PRDI)

Esgotado o prazo legal (cinco dias para os dois primeiros itens, e
trinta dias para os dois ultimos), autoriza-se a tomada de algumas

providéncias pela PGFN, dentre as quais se encontra a averbacédo pré-
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executoria (art. 7°, Ill), que consiste na anotacdo em 0Orgaos de registro
da existéncia de crédito inscrito em divida ativa com o efeito de tornar
indisponiveis bens do contribuinte.

Apé6s a notificacdo do contribuinte acerca da efetivacdo da
averbacao pré-executoria, a portaria supracitada prevé a possibilidade de
apresentacao de impugnacdo administrativa no prazo de 10 (dez) dias,
oportunidade na qual pode-se alegar a impenhorabilidade dos bens e
direitos submetidos a averbacéo pré-executoria; o excesso de averbacéo,
qguando os bens averbados estiverem avaliados em valor superior ao das
dividas que deram origem a averbacao; a mudanca de titularidade do bem
ou direito em momento anterior a inscricdo; e que, a despeito da
alienacdo ou oneracdo de bens em momento posterior a inscricéo,
reservou patriménio suficiente para garantir a divida, indicando os bens
reservados.

Transcorrido o0 prazo para a impugnacdo administrativa a
averbacao pré-executéria sem qualguer manifestacéo do contribuinte ou,
apresentada a impugnacado, em sendo ela rejeitada, abre-se novo prazo
de 30 (trinta) dias a PGFN para o ajuizamento da respectiva Execucao
Fiscal. Caso a PGFN né&o o faga dentro do prazo estabelecido, a portaria

determina que se proceda o levantamento da averbacéao.

2.1 Um instituto eivado de ilegalidades?

Ha uma grande discussao doutrinaria a respeito do dispositivo em questédo
ser dotado de ilegalidades e arbitrariedade, visto que o0 mesmo, supostamente,
entraria em conflito com o art. 185-A do CTN, que autoriza a indisponibilidade
dos bens do devedor apenas por meio de decisdo judicial. No entanto, parece
entender de forma diferente Rita Nolasco:

N&o héa incompatibilidade com o artigo 185-A do CTN, medida
que tem escopo distinto, sendo certo que o STJ, por duas vezes,
em precedentes qualificados (artigo 927 do CPC), quais sejam,
0 Recurso Especial 1.272.827/PE e Recurso Especial
1.184.765/PA, ja rechacou a tentativa de atribuir ao privilégio
previsto em Lei Complementar o papel de ancora de avancos
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importantes no que tange a evolucao dos mecanismos voltados
a efetividade da cobranca, judicial ou administrativa. ’

E importante frisar que a averbagdo da CDA nos registros dos bens dos
executados ndo significa a sua penhora, apenas a sua constricdo e a
impossibilidade de alienacdo do bem ao bel-prazer do executado. A Unido ndo
estd autorizada a leiloar, arrestar, adjudicar ou alienar sem as respectivas
decisdes judiciais para tanto. A justificativa de Rita Nolasco para tal ato é de que
a Unido estaria garantindo o seu crédito de forma efetiva e protegendo o
interesse de terceiros de boa-fé, que enfrentariam dificuldades para reaver o seu
patrimdnio perdido num eventual processo de fraude a execucao.

A indisponibilidade, mera consequéncia da averbacdo, tem
nitida e primordial func&o conservativa, pois impede o devedor
de se desfazer do patrimdnio, lesando n&o apenas a Fazenda
Nacional, mas terceiros e quartos que podem se ver inseridos
em cadeia de alienacédo sucessiva que ruira no momento em que
reconhecida a ineficacia, cuja causa nao se podia exigir naguela
altura da cadeia de aquisicdes. Evita-se, assim, a fraude, exige-
se a conformacédo do devedor ao dever de mitigar os prejuizos
(duty to mitigate the loss).2

Uma corrente contraria ao instituto, formado por juristas como Danilo
Barata, Gustavo Brigagdo e Bruno Romano, teceu criticas no que se refere ao
tipo de lei utilizado para regulamentar a matéria. O artigo 146, inciso lll, alinea b,
da CF/88 reserva as leis complementares a competéncia acerca de matéria
tributaria®, com a finalidade de proporcionar maior seguranca juridica ao
ordenamento patrio, 0 que ndo aconteceu com o caso em questdo, que foi
regulamentado por lei ordinaria. Sendo assim, o instituto estaria eivado de
inconstitucionalidade formal e material.
Neste sentido, O Supremo Tribunal Federal afirma que esta revestida de
inconstitucionalidade formal a lei ordinaria da Unido que versem sobre os temas

previstos no art. 146-Ill-b da Constitui¢éo:

"NOLASCO, Rita Dias. Averbacdo pré-executdria prevista na Lei 13.606/2018 é legitima.
Disponivel em: < https://www.conjur.com.br/2018-fev-05/opiniac-averbacao-pre-executoria-
prevista-lei-13606-)>. Acesso em: 02/08/2018

8 NOLASCO, Rita Dias. Averbacédo pré-executdria prevista na Lei 13.606/2018 ¢é legitima.
Disponivel em: < https://www.conjur.com.br/2018-fev-05/opiniao-averbacao-pre-executoria-
prevista-lei-13606-)>. Acesso em: 02/08/2018

9 Art. 146. Cabe a lei complementar:

b) obrigacao, langamento, crédito, prescri¢céo e decadéncia tributarios;
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PRESCRICAO E DECADENCIA TRIBUTARIAS. RESERVA DE
LEI COMPLEMENTAR.

As normas relativas a prescricdo e a decadéncia tributaria tém
natureza de normas gerais de direito tributario, cuja disciplina é
reservada a lei complementar, tanto sob a Constituicéo pretérita
(art. 18, § 1°, da CF de 1967/69) quanto sob a Constituicéo atual
(art. 146, b, Ill, da CF de 1988). Interpretacdo que preserva a
forca normativa da ConstituicAo, que prevé disciplina
homogénea, em ambito nacional, da prescricdo, decadéncia,
obrigacéo e crédito tributarios. Permitir regulacao distinta sobre
esses temas, pelos diversos entes da federacdo, implicaria
prejuizo a vedacao de tratamento desigual entre contribuintes
em situacdo equivalente e a seguranca juridica. (RE
556.664/RS, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 13/11/2008.)

As leis complementares, segundo doutrina, sao leis que complementam
o0 texto constitucional. Assim entende Alexandre de Moraes:

(...) Arazéo da existéncia da lei complementar consubstancia-se
no fato do legislador constituinte ter entendido que determinadas
matérias, apesar da evidente importancia, ndo deveriam ser
regulamentadas na prépria Constituicdo Federal, sob pena de
engessamento de futuras alteragbes; mas, ao mesmo tempo,
ndo poderiam comportar constantes alteracbes através do
processo legislativo ordinario.”°

Em sede da Acao direta de inconstitucionalidade 5.881/DF, proposta pelo
Partido Socialista Brasileiro, foi arguido que o instituto fere principios
constitucionais como a observancia do devido processo legal, contraditério e
ampla defesa, além do ja mencionado principio da reserva de lei complementar.

Em seu parecer, a Procuradoria Geral da Republica (PGR), decidiu por
declarar que o instituto em questédo padece de inconstitucionalidade formal, por
nao estar em conformidade com o supracitado artigo 146-Ill-b da Constituicéo
Federal, que reserva as leis complementares as regulamentacfes acerca de

obrigacéo, lancamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributarios:

Trata-se de novo efeito do crédito tributario, ndo previsto no
Cdédigo Tributario Nacional, que possui capitulo especifico para
dispor sobre garantias e privilégios do crédito tributério. O art.

10 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 15.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004,
p. 569
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185 define a presuncédo de fraude de alienacdo de bens ou
rendas apos a inscricao do crédito tributario em divida ativa.3 O
art. 185-A prevé a possibilidade de o juiz determinar a
indisponibilidade de bens, apés a citacdo do devedor, que nao
paga e ndo apresenta bens a penhora.4 Por sua vez, o art. 186
consigna a preferéncia do crédito tributario sobre qualquer outro,
com a ressalva dos créditos decorrentes da legislacao
trabalhista ou de acidente de trabalho.!

Por outro lado, a AGU rebateu as alegacdes de inconstitucionalidade
formal e material dos dispositivos. O argumento € de que a averbacdo pré-
executoria prevista no art. 20-B- 83.°-I constitui norma de carater procedimental,
porque seria instrumento de cobranca extrajudicial da Divida Ativa da Uniéo,
portanto, ndo haveria necessidade de recorrer a reserva de lei complementar

para legislar sobre o tema:

O dispositivo ndo versa sobre crédito tributario, mas sobre
instrumentos de cobranca extrajudicial ou administrativa. A
interpretacdo que se pretende atribuir a necessidade de lei
complementar para disciplinar cobranca de “crédito” tributario,
demandaria que a Lei de Execucdes Fiscais fosse dessa
envergadura, que o Cadigo de Processo Civil ndo se aplicasse
a hipotese e que proprio protesto de CDA, ja chancelado pelo
STF, exigisse Lei Complementar.

Vé-se que ndo é o caso. A Lei n° 13.606/2018 nao criou privilégio
ou garantia posto que a ineficacia do ato juridico decorre, ela
sim, de Lei Complementar, in casu o artigo 185 do CTN. A norma
apenas instrumentaliza como materializar esses privilégios e
garantias, sob pena dessas prerrogativas se tornarem
meramente formais. Trata-se de norma procedimental, nao
vinculada a reserva de lei complementar, materializadora de
postulados de direito material.

Além da discussao acerca da inconstitucionalidade formal, a PGR decidiu
por declarar que o instituto também padece de inconstitucionalidade material,
criando outra celeuma:

(...) O mecanismo extrajudicial de cobranca que comprometa o
exercicio de direitos fundamentais ndo encontra amparo na
jurisprudéncia do STF. A pretexto de assegurar a efetividade da
cobranca de tributos inscritos em divida ativa, a norma
impugnada consubstancia tentativa de manipulagdo do
comportamento do contribuinte, a fim de que este cumpra seus
débitos. Ocorre que, nos moldes em que proposta, a medida

11 BRASIL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.881/DF. Disponivel em:

https://www.conjur.com.br/dl/pgr-inconstitucional-blogueio-bens.pdf. Acesso em: 27/11/2018.
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configura indevida limitacdo do exercicio do direito de
propriedade, da livre iniciativa e do livre exercicio da profisséo,
de maneira que ndo vence o teste da proporcionalidade. Trata-
se de medida coercitiva e constritiva que se enquadra no
conceito de sancdo politica, inadmissivel pela ordem
constitucional e pela jurisprudéncia consolidada do Supremo
Tribunal Federal?

Por conseguinte, pode-se concluir que a legalidade e legitimidade do
instituto ndo sdo pacificas na doutrina e na jurisprudéncia nacional, visto que as
Acdes Diretas de Inconstitucionalidade ajuizadas no Supremo Tribunal Federal
(ADI 5.881/DF, a ADI 5886/DF e a ADI 5890 / DF) ainda se encontram em tramite
e aguardando por julgamento. Tal discusséo pode ser justificada pela falta de
didlogo entre a Fazenda Publica e os setores civis da sociedade, que acabaram

por ndo participar da sua concepcao.

12 BRASIL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.881/DF. Disponivel em:

https://www.conjur.com.br/dl/pgr-inconstitucional-blogueio-bens.pdf. Acesso em: 27/11/2018.
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3. A EXECUCAO FISCAL ADMINISTRATIVA EM OUTROS PAISES

Um dos idealizadores do instituto da Averbacdo Pré-Executoéria, o
Procurador da Fazenda Nacional Daniel de Sabdia Xavier, afirma que, embora
a corrente doutrindria contraria ao instituto alegue que este modelo de cobranca
administrativa tem requintes de abuso de poder estatal, tal modelo € utilizado em
varios paises desenvolvidos, e que a sua adoc¢éao foi uma das demandas do inicio
do processo de aceitacdo do Brasil na qualidade de membro da Organizacao
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Economico (OCDE), organizagéo
internacional composta por 36 paises que tem por objetivo o apoio mutuo do
crescimento econémico®3,

Comparando o nosso sistema de execucao fiscal administrativa, alterado
pela lei 11.606/2018, com o sistema vigente em outros paises, € possivel notar
semelhancas.

De acordo com Camilla Watson, a Administracéo federal norte-americana
conta com dois modelos para cobrar débitos tributarios de contribuintes
inadimplentes. Tal cobranga pode ser realizada administrativamente ou
judicialmente. A cobranca administrativa é célere, agil e eficiente.'4

Existe uma notavel margem de discricionariedade por parte dos agentes
do fisco, visto que tais agentes podem concentrar-se em dividas com mais
chances de adimplemento, deixando de lado as dividas com pouca perspectiva
de recuperacao:

Se 0s agentes fiscais norte-americanos vislumbram e detectam
cobrancas que ndo apresentardo resultado, a divida podre, no
uso de locucdo consagrada na pratica fiscal brasileira, deixam
esta divida de dificil alcance de lado. Os agentes fiscais norte-
americanos concentram-se em devedores de recuperacao
crediticia mais factivel. Agentes fazendarios infernizam a vida do
devedor relapso. Fazem penhora administrativa, arresto de
contas bancarias, de salarios, de toda sorte de bens, onde quer
estejam. Arruina-se a vida comercial do executado. O executado
pelo fisco nos Estados Unidos da América deve estar preparado

13 XAVIER SABOIA, Daniel; CAMPOS, Rogério. Averbacgéo pré-executéria serve
de espacgo para dialogo entre PGFN e contribuinte. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2018-fev-09/opiniao-averbacao-pre-executoria-serve-dialogo-
contribuinte) . Acesso em: 15/08/2018

14 WATSON, Camilla. Tax Procedure and Tax Fraud in a Nutshell, 42 ED. Boston:
West, 2011. p. 189.
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para toda sorte de constricbes. Corre, principalmente, risco de
responsabilizacdo penal.*®

O procedimento de cobranga se inicia com a inscricdo do débito. Assim
como no Brasil, trata-se do momento onde a divida é inscrita em cadastros
oficiais. Apds a inscricdo do devedor, o fisco tem 60 dias para notificar o
contribuinte para pronto pagamento, assim como tem 10 anos para executar a
divida, administrativa ou judicialmente. Via de regra, o caminho administrativo é
0 mais comumente utilizado, por sua economia e celeridade.

Caso a obrigacdo ndo seja cumprida, existem outros passos: lien (pré-
penhora), levy (penhora efetiva), seizure (arresto) e sale by auction (leildo do
bem). O intuito da cobranga administrativa americana é garantir a velocidade do
adimplemento da obrigag&o, havendo indicios de mitigagdes no que se refere a
ampla defesa e contraditorio, visto que a presuncéo de que a obrigacéo deve ser
adimplida a qualquer custo norteia a celeridade em favor do fisco.®

Como pode ser observado, o instituto de cobranca administrativa
instituido no Brasil via averbacdo pré-executéria € substancialmente menos
gravoso que o modelo utilizado nos Estados Unidos, devido a uma maior
margem de discricionariedade e poderes outorgados ao fisco.

Portugal, que também é membro da OCDE e que dispde de um
ordenamento juridico consideravelmente semelhante ao Brasileiro, conta com
modelo de cobranca de créditos no qual o fisco detém prerrogativas
consideraveis, a exemplo do que se pretende com a indisponibilidade decorrente
de averbacao pré-executoria.

No pais lusitano, os patrimdnios do devedor sdo considerados como
garantia geral a execucdo. Ha previsdo para apreensao de bens, mediante
arresto. O regime de penhora é amplo, possibilitando-se a constricdo de

veiculos, dinheiro, créditos, quotas de sociedade, titulos de crédito, rendimentos

15 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Execucao fiscal administrativa nos EUA intimida.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2010-mai-26/execucao-fiscal-administrativa-eua
intimida-sumaria Acesso em: 27/11/2018.

16 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Direito comparado. Cortes tributarias e execucgao
fiscal no direito norte-americano. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano
12, n. 1521, 31 ago. 2007. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/10343 . Acesso em:
27/10/2018.



https://www.conjur.com.br/2010-mai-26/execucao-fiscal-administrativa-eua%0b%20%20%20%20intimida-sumaria
https://www.conjur.com.br/2010-mai-26/execucao-fiscal-administrativa-eua%0b%20%20%20%20intimida-sumaria
https://jus.com.br/artigos/10343

20

periddicos, e até abonos e vencimentos de funcionarios publicos.'” Os privilégios
creditorios previstos no Codigo Civil Portugués ou nas leis tributérias, detém o
direito de constituicdo, nos termos da lei, de penhor ou hipoteca legal, quando
essas garantias se revelem necessarias a cobranca efetiva da divida ou quando
o imposto incida sobre a propriedade dos bens. Ha também direito de retencéo,
por parte do Fisco de quaisquer mercadorias sujeitas a acao fiscal de que o
sujeito passivo seja proprietario, nos termos que a lei fixar.

De acordo com o artigo 51 da a Lei Geral Tributaria (LGT)*® “as
providéncias cautelares devem ser proporcionais ao dano a evitar e nao causar
dano de impossivel ou dificil reparacdo”. Do ponto de vista pratico, determinou-
se que “as providéncias cautelares consistem na apreenséo de bens, direitos ou
documentos ou na retencdo, até a satisfacdo dos créditos tributarios, de
prestacdes tributarias a que o contribuinte tenha direito”. Essas providéncias,
portanto, se assemelham a indisponibilidade decorrente de averbacdo pré-
executoria no Brasil.

Por fim, em Portugal, também ha previsdo para apreensdo de bens,
mediante arresto. O regime de penhora € amplo, possibilitando-se a constricdo
de veiculos, dinheiro, créditos, quotas de sociedade, titulos de crédito,
rendimentos periddicos, e até abonos e vencimentos de funcionarios publicos.

De igual modo, o Chile, também membro da OCDE, conta com formulas
muito semelhantes a indisponibilidade decorrente de averbacéo pré-executoria
implementada no Brasil.

As prerrogativas de investigacdo dos agentes fiscais locais sdo amplas.
Faculta-se a notificacdo de devedores e mesmo de contribuintes com obrigacfes
em atraso, independentemente do desdobramento da execucdo fiscal,
administrativa ou judicial.

Ha& um primeiro momento, conduzido pelo Servicios de Tesorerias

(Receita Federal Chilena), de carater administrativo. Ainda nesse primeiro

17GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A execucao fiscal administrativa no direito tributario
comparado. Sao Paulo: Ed. Forum, 2009. p.118.

18 PORTUGAL. Lei Geral Tributéria. Disponivel em:
https://www.pwec.pt/pt/pwcinforfisco/codigos/lgt/dl-398-98.html#art51. Acesso em: 27/11/2018.
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momento pode-se chegar a cobranca forcada, mediante penhora e posterior
leildo de bens ou conversdo em renda'®

A autoridade fiscal local, o Tesorero Comunal (comparavel ao auditor
fiscal), € responsavel por ordenar, via despacho, a ordem de execucao e penhora
administrativa dos bens do devedor. Da lista de devedores é retirada a certiddo
de execucédo, autuando-se o0 processo montando-se o caderno processual, a
partir do titulo executivo. O despacho que ordena a execucgdo e consequente
penhora, ambas as ordens em ambito administrativo, pode ser dirigido
simultaneamente para todos os devedores. Contra a ordem que deu inicio a
execucao, bem como contra a penhora, ndo ha, neste estagio do procedimento,
nenhuma possibilidade de insurgéncia, mediante recurso.?°

Diferentemente do Brasil, pode-se penhorar uma parcela do salario do
executado. No entanto, ha a garantia de que o devedor ainda possa contar com
uma parte de seus ganhos, penhorando-se o que exceda aos valores de
referéncia, utilizados pelo fisco chileno.

O modelo imputa ao empregador ou credor do executado a obrigacao de
fazer a redencao e de encaminhar ao fisco os valores retidos. O descumprimento
da regra suscita a responsabilizacao solidaria do empregador ou do credor do
executado, que néao retiveram valores ou ainda que néo os repassaram ao fisco.

De tal modo, ha paises menos desenvolvidos (em comparacdo com 0s
paises da OCDE) que ja utilizam modelos mais céleres de cobranca, inclusive
com férmulas de indisponibilidade semelhantes a averbacdo pré-executoria,
como pode ser verificado no Peru, na Bolivia e na Argentina, por exemplo

Portanto, pode-se observar que o instituto da averbacéo pré-executoria
estd em conformidade com o que é praticado em outros paises, desenvolvidos
e emergentes, ao redor do mundo. Afastando, assim, a ideia de que o referido
instituto é revestido de caracteristicas draconianas para padrdes internacionais.
Pode-se perceber que ele é, inclusive, mais brando do que os sistemas utilizados

por paises historicamente liberais como os Estados Unidos da América.

19 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A execucdo fiscal administrativa no direito
tributario comparado. Sao Paulo: Ed. Férum, 2009. p. 51
20 |bidem, p. 55.
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4. CONSIDERACOES FINAIS

Como elucidado ao longo deste ensaio, o Fisco Brasileiro necessita langar
mao de novas técnicas e procedimentos que agilizem e aumentem a efetividade
das cobrancas fiscais. E notorio que o instituto alvo do presente estudo dispbe
de um potencial para tanto. A averbacgao pré-executoria € um instituto de grande
potencial e que tem o conddo de alterar significativamente o panorama da
recuperacado de créditos tributarios por meio dos processos de execucdo fiscal,
que, atualmente, trata-se de um procedimento paulatino e ineficaz.

Diante do exposto, torna-se notério que o atual procedimento para
arrecadacao judicial de tributos encontra-se altamente engessado e ineficaz. E
importante ressaltar que os créditos tributarios ndo pertencem aos entes
federativos, e sim, ao contribuinte, que usufrui dos mesmos através de servicos
publicos oferecidos pelo Estado. Para a consagracao do principio da Isonomia
tributaria, € necessario que tais tributos sejam pagos corretamente.

Portanto, o presente artigo preconiza que o Poder Publico prefira a
utilizacdo de métodos de cobranca administrativa. Sendo assim, fica claro que a
averbacao pré-executéria € um instituto positivo para a sociedade em geral, e
que possui a perspectiva de garantir a habil recuperacdo dos créditos tributérios,
evitando a judicializacdo de demandas como incidentes de fraudes a execucéo
e embargos de terceiro, gerando uma economia extra aos cofres publicos.

No entanto, é necessario que novos institutos que por ventura possam
surgir sejam objetos de amplos debates entre a sociedade e a Fazenda Publica,
além do estrito respeito ao procedimento legal e os principios processuais da
ampla defesa e contraditério. Assim, conseguiremos um equilibrio entre o

respeito ao contribuinte e um aumento na arrecadacao dos créditos tributarios.



23

REFERENCIAS

AMED, Fernando José; NEGREIROS, Plinio José Labriola de Campos.
Historia dos Tributos no Brasil. Sdo Paulo: Ed. SINAFRAESP, 2000, p.180.

BRASIL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.881/DF.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/dl/pgr-inconstitucional-blogueio-
bens.pdf. Acesso em: 27/11/2018.

BRASIL. Cédigo Tributério Nacional. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172.htm> Acesso em: 11 abr. 2018.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em:
11 abr. 2018.

BRASIL. Lei 13.606, de 9 de janeiro de 2018. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/lei/L13606.htm>
Acesso em: 11 abr. 2018.

BODART, Bruno. Conceito, elementos e causas de nulidade da certidao de
divida ativa. Disponivel em: <
https://brunobodart.jusbrasil.com.br/artigos/121942655/conceito-elementos-e-
causas-de-nulidade-da-certidao-de-divida-ativa>. Acesso em: 20/08/2018.

CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em Juizo — 14. ed. rev.,
atual e ampl. — Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 32

DIDIER JUNIOR, Fred; CUNHA, Leonardo; BRAGA, Paulo; OLIVEIRA, Rafael:
Curso de Direito Processual Civil. Sdo Paulo. 52 Ed: JUSPODIVM, 2011. p.
751.

GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A execucao fiscal administrativa no
direito tributario comparado. Séo Paulo: Ed. Férum, 2009. p.118.

GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Direito comparado. Cortes tributarias
e execucdao fiscal no direito norte-americano. Revista Jus Navigandi, ISSN
1518-4862, Teresina, ano 12, n. 1521, 31 ago. 2007. Disponivel em:
<https://jus.com.br/artigos/10343>. Acesso em: 27/10/2018.



24

PORTUGAL. Lei Geral Tributaria. Disponivel em:
https://www.pwc.pt/pt/pwcinforfisco/codigos/Igt/dl-398-98.html#art51. Acesso
em: 27/11/2018.

MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 15.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004,
p. 569

NOLASCO, Rita Dias. Averbacao pré-executoria prevista na Lei
13.606/2018 é legitima. Disponivel em: < https://www.conjur.com.br/2018-fev-
05/opiniao-averbacao-pre-executoria-prevista-lei-13606- . Acesso em:
02/08/2018

RADIO CAMARA. Execucéo fiscal: dividas com a Unido somam um trilh&o
de reais. Disponivel em:
http://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/radio/materias/REPORTAGEM-
ESPECIAL/481523-EXECUCAOQO-FISCAL-DIVIDAS-COM-A-UNIAO-SOMAM-
UM-TRILHAO-DE-REAIS-BLOCO-1.html Acesso em: 11 de novembro de
2018.

WATSON, Camilla. Tax Procedure and Tax Fraud in a Nutshell, 42 ED.
Boston: West, 2011. p. 189.

XAVIER SABOIA, Daniel; CAMPOS, Rogério. Averbacéao pré-executéria serve
de espaco para dialogo entre PGFN e contribuinte. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2018-fev-09/opiniao-averbacao-pre-executoria-
serve-dialogo-contribuinte) . Acesso em: 15/08/2018



https://www.pwc.pt/pt/pwcinforfisco/codigos/lgt/dl-398-98.html#art51
https://www.conjur.com.br/2018-fev-05/opiniao-averbacao-pre-executoria-prevista-lei-13606-
https://www.conjur.com.br/2018-fev-05/opiniao-averbacao-pre-executoria-prevista-lei-13606-
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/radio/materias/REPORTAGEM-ESPECIAL/481523-EXECUCAO-FISCAL-DIVIDAS-COM-A-UNIAO-SOMAM-UM-TRILHAO-DE-REAIS-BLOCO-1.html
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/radio/materias/REPORTAGEM-ESPECIAL/481523-EXECUCAO-FISCAL-DIVIDAS-COM-A-UNIAO-SOMAM-UM-TRILHAO-DE-REAIS-BLOCO-1.html
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/radio/materias/REPORTAGEM-ESPECIAL/481523-EXECUCAO-FISCAL-DIVIDAS-COM-A-UNIAO-SOMAM-UM-TRILHAO-DE-REAIS-BLOCO-1.html
https://www.conjur.com.br/2018-fev-09/opiniao-averbacao-pre-executoria-serve-dialogo-contribuinte)
https://www.conjur.com.br/2018-fev-09/opiniao-averbacao-pre-executoria-serve-dialogo-contribuinte)

