O PrINCIPIO DA ISONOMIA NA CONDUGAO DA EXECUGAO FISCAL

THE IsoNomy PRINCIPLE IN THE CONDUCTION OF THE FISCAL EXECUTION

Resumo: O presente estudo busca compreender a
aplicacdo do Principio da Isonomia em sede de execucdo
fiscal, analisando o tratamento dado pelo poder publico
aos distintos devedores tributarios. Destarte, visa-se
apontar se 0 valor do crédito buscado influencia no
modo como tramita a respectiva execucao, e se essa
diferenciacdo de tratamento representaria aderéncia
a0s pressupostos da igualdade de todos perante a lei.
Adere-se como fundamento teérico a CF/88, o CTN, a
Lei N° 10.522 ¢ as Portarias N° 75, N° 396 e N° 422
do Ministério da Fazenda. A conclusdo obtida é de que
existe uma inobservancia a isonomia no processo, pois
0 poder publico apropria-se de estratégias focadas
no custo-beneficio e na recuperabilidade do crédito
fiscal sem assumir uma postura proporcional quanto
a repercussao social que os grandes valores devidos
acarretam a sociedade.
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Abstract: This study intends to comprehend the
application of the isonomy principle within the scope
of the fiscal execution by analysing the way the public
power treats distinguished indebted taxpayers. Thus,
it's aimed to understand whether the amount of
credit dutied actually influences how the execution
moves and if eventual distinction among those credits
actually means the assunption of the proper use of the
Isonomy Principle. It's taken as theoretical foundations
the Federal Constitution, the National Tax Code, the
Law 10.522 and the Ordinances 75, 396 and 422
of the Finance Ministry. The conclusion proves the
inobservance of the isonomy in the process, once exist
strategies focused on the viability and the cost-benefit
on pursuing small debts, but it does not regard the
same proportional approach or even consider the social
effects when facing the big tax evaders.
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1. INTRODUGCAO

A boa interpretagdo do direito ndo se configura tdo somente por uma dimensao
abstrata, compreendendo normas e principios, mas também por uma dimenséo concreta,
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levando em consideracio a efetividade das normas no mundo fatico.! Desse modo,
compreende-se que a plena realizacdo dos direitos, essencial ¢ a investigagdo quanto
a eficiéncia das medidas que os viabilizam, bem como a relagdo de igualdade entre
essas medidas ao lidarem com sujeitos eventualmente dessemelhantes.

O que se pretende ao longo do presente artigo é precisamente identificar, no
tratamento dispendido aos devedores tributarios, particularmente na esfera federal,
em sede de execugdo fiscal, a dtica adotada pelo poder publico quanto a formagéo
e a reproducdo de mecanismos de controle e persecugdo dos créditos inscritos em
divida ativa. Questiona-se, desse modo, a equiparago no tratamento dispendido entre
tramites processuais que buscam valores bastante distintos, haja vista a imperatividade
da preservagdo da isonomia entre os polos passivos considerados nessas relagdes
juridicas, a teor dos valores e principios consagrados na Constitui¢do Federal (CF).

Utiliza-se como marco tedrico a teoria politico-filosofica que também adota o jurista
Darcy Azambuja no que concerne ao reconhecimento da finalidade e dos objetivos
que sustentam a existéncia do Estado. Tal teoria traduz o papel do Estado ndo como
fim, mas como meio; restando ao individuo, por conseguinte, o papel de fim Gltimo
desse Estado.? O Estado e a propria sociedade, portanto, segundo essa teoria, seriam,
meros instrumentos pelos quais o0 homem se aperfeigoa e prospera, alcangando, por
fim, sua felicidade social. Nessa senda, a devida aplica¢do do principio da isonomia
nas relagdes juridicas representaria o proprio resguardo da legitimidade dos fins
que pretende a sociedade, enquanto organizag@o civil, pois permite e potencializa a
realizacdo das aspiragdes individuais.

2. 0S CUSTOS E A IGUALDADE NO PROCESSO JUDICIAL

E evidente que o processo judicial nio se traduz tio simplesmente em um movimento
mecanico de aplicagdo do direito, mas, do contrario, representa um fendmeno que, para
além da dogmatica, possui dimensdes que alcangam o mundo concreto, repercutindo
em custos sociais.? Nesse intuito, a maximizac¢io da efetividade das execugdes fiscais
¢ interesse também do Estado credor na condigdo de sujeito ativo da ag@o judicial.

Nesta feita, se analisado o ajuizamento de demandas judiciais sob uma perspectiva
econdmica do direito, entende-se que certos sacrificios individuais sdo justificados
em razdo da diminui¢do dos custos sociais correspondentes e que, idealmente,
pretende-se sempre o equilibrio entre o ajuizamento de demandas e a eficiéncia social.
Outrossim, € inegavel que deva existir alguma limitagdo imposta pelo ordenamento
juridico frente a essas demandas, uma vez que o contraste entre dispéndios e receita
arrecadada exige a constatagdo de um ponto 6timo. Certo é que “o tribunal imporia
taxas Otimas para a apresentacdo de petigdes quando os custos administrativos do

" CORREIA, Cecilia Barbosa Macédo e MENDES, Dany Rafael Fonseca. Teoria econdmica aplicada ao processo civil
brasileiro. Revista de Informagao Juridica, v. 50, n. 197. 2013, p. 286.

2 AZAMBUIJA, Darcy. Teoria geral do estado. Sdo Paulo. Editora Globo. 2014, p. 146.

3 CORREIA, Cecilia Barbosa Macédo e MENDES, Dany Rafael Fonseca. Teoria Eecondmica aplicada ao processo civil
brasileiro. Revista de Informagao Juridica, v. 50, n. 197.2013.
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processo judicial fossem iguais aos custos do erro de ndo oferecer remédio juridico
para a lesdo no caso marginal”.* Ou seja, existiriam casos em que deixar-se de seguir
com uma demanda judicial seria também proveitoso e do interesse direto do proprio
Estado, porquanto os custos sociais envolvidos na impulsdo da maquina publica ndo
compensariam os ganhos com o processo e, sendo assim, a abdicag@o da concretizagdo
do direito de acdo compensaria mais a propria coletividade.

Importante ressaltar, porém, que a ponderacgdo dos custos processuais decorrentes
de certas demandas em nada significa algum intento em obstar-se o acesso a justiga, ou
ainda em incentivar-se omissdes da administragdo ptblica para com suas obrigacgdes
de cobrar.’ A rigor, o poder judiciario no intuito de preservar o espirito do texto
constitucional, preza pela equidade e justica na relagdo entre as partes litigantes, e é
inerente a essa analise um estudo sobre gastos e receita publica adjacente.

Inumeras sdo as defini¢des doutrinarias dessa equidade. Liam Murphy e Thomas
Nagel seguem as distingdes tradicionalmente adotadas sobre o tema, qual sejam, sua
subdivisdo entre equidade vertical e horizontal. Assim, equidade vertical seria “as
exigéncias da justica quanto ao tratamento tributario de pessoas com niveis diversos
de renda”, enquanto a equidade horizontal diz respeito as “exigéncias da justica
quanto ao tratamento de pessoas com rendas iguais”.® Importante destacar que essa
diferenciagdo se da no ambito arrecadatdrio, tratando originalmente ndo da igualdade
como instituto, em todos seus desdobramentos e implicagdes, mas apenas como
conceito a distinguir a incidéncia tributaria em rela¢do a renda dos contribuintes.

Todavia, em que pese esse artigo ndo se proponha a abordar a destinacdo que
se dé a arrecadag@o ou tampouco a analisar os pormenores das circunstancias que
regem a ocorréncia do fato gerador da obrigagdo tributaria, aproveita-se a referida
defini¢do da equidade vertical para tratar analogamente ndo das rendas, mas das
dividas tributarias. Outrossim, a justica no feito executivo concerne e repercute
em diversos institutos que consagram os direitos fundamentais em sua esséncia,
implicando a prote¢do do contribuinte, que invariavelmente simboliza o elo mais
fragil dessa relagdo processual.

No que tange o dispositivo legal, entretanto, apesar de o legislador constituinte
ter expressamente disciplinado no Art. 150, II, da Constituicdo Federal quanto a
vedagdo do tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagdo
semelhante, tratando, consequentemente, do sentido vertical da equidade, deixou,
porém, “implicita a necessidade de tratamento desigual aos que se encontram em
situacdes relevantemente distintas (sentido vertical) ”. De qualquer sorte, € bastante
dedutivel que “havendo desigualdade relevante, a Constitui¢do ndo apenas permite a
diferenciagdo como também a exige”.” E, € justamente essa diferenciagdo no sentido

4 COOTER; ULEN apud CORREIA, Cecilia Barbosa Macédo e MENDES, Dany Rafael Fonseca. Teoria econdmica aplicada
ao processo civil brasileiro. Revista de Informagdo Juridica, v. 50, n. 197. 2013, p. 292.

s Ibidem

¢ MURPHY, Liam e NAGEL, Thomas. O mito da propriedade, os impostos e a justi¢a. Editora Martins Fontes. Sdo Paulo.
2005, p. 18.

7 ALEXANDRE, Ricardo. Direito tributdrio. Salvador. Editora JusPodium. 2020, p. 145.
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vertical — seja nos limites do pressuposto expresso no corpo do texto constitucional,
seja naquele dedutivel, implicito —, que foca o presente estudo.

Atualmente, a teoria da equidade vertical, que pode ser interpretada como a expressao
da propria capacidade contributiva dos individuos, é o critério mais difundido. Nesse
sentido, tem-se que ¢é precisa também a afirmacdo de que “o Principio da Capacidade
Contributiva esta umbilicalmente ligado ao da Isonomia, dele decorrendo diretamente”,?
porquanto os que possuem distinta capacidade contributiva merecem, pela 16gica do
Principio da Isonomia, ser tratados consoante sua propria desigualdade, a teor do Art.
145, §1° da CF que trata da instituigdo da imperatividade da adequag@o da incidéncia
dos impostos a limitagdo constituida pela capacidade econémica individual.

Em resumo, indispensavel é o exame das similitudes que os contribuintes
executados, enquanto sujeitos passivos da relacdo juridica, guardam entre si. E,
igualmente essencial é a verificagdo quanto as particularidades que venham a distingui-
los, ponderando-se se essas dessemelhangas seriam suficientes a ensejar estratégias
diversas de persecugdo, de modo a omitir-se a aplicagdo do principio da isonomia
ou, ainda, se ao trata-los de maneira distinta, estar-se-ia, em verdade, honrando
plenamente o intuito original e a aplicagdo legitima desse principio igualitario. Assim,
a finalidade de analisar-se as predominancias e as discrepancias de tratamento entre
grandes e pequenos devedores, o presente estudo discrimina as atuagdes de busca pela
satisfacdo do crédito tributario, bem como as legislagdes que visam a preservagio
dos direitos individuais.

3. A CONDUGAO DA EXECUGAO FISCAL

Stephen Holmes e Cass R. Sunstein consideram que a dificuldade do poder publico
em definir adequadamente suas prioridades seja um fenomeno que acabe por obstar
a boa regulamentac@o de direitos. Nessa assun¢do, o precario controle que se dispoe
a averiguacdo da proporcionalidade das medidas usadas a proteger as garantias
constitucionais, bem como o eventual intento estratégico em se utilizar deliberadamente
de certas medidas em desfavor de outras, a dizer, a ateng@o seletiva empregada pelo
poder publico a certos aspectos da vida, acaba por permitir a incidéncia de injusti¢as
sociais. Vale dizer, todavia, que os direitos ndo sdo imunes a concessdes, até porque
sua efetivacdo, em verdade, depende da atividade interpretativa do poder judiciario.
No entanto, o uso seletivo da atencdo conferida pelo poder piblico pode impedir o
aprimoramento de ferramentas que deveriam justamente reduzir as desigualdades, tal
como institui um dos objetivos da propria CF, a teor de seu Art. 3°, inciso III. Stephen
Holmes e Cass R. Sunstein definem que “um dos objetivos centrais do sistema juridico

deveria ser o de superar o problema da atengao seletiva”.’

8 Ibidem, p. 154.
2 HOLMES, Stephen e SUNSTEIN, Cass R. O custo dos direitos, por que a liberdade depende dos impostos. Séo Paulo.
Editora Martins Fontes. 2019, p. 101 e p. 103.
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Nessa linha, e no mesmo intuito, ao observar-se os feitos executivos, percebe-se
0 quéo notorio é a morosidade do judiciario, vindo a configurar sendo uma agravante
aos grandes gastos e as eventuais injusticas sociais dela decorrentes, entdo um dos
proprios desdobramentos da atengdo seletiva das autoridades. Certo é que o modelo
vigente de recolhimento das obrigagdes fiscais guarda seu proprio grau de importancia
a lentiddo dos resultados da arrecadag@o tributaria que pretende a fazenda publica,
uma vez que em quase a totalidade de suas buscas, o poder judiciario acaba sendo
acionado.'?’Ademais, segundo dados do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada
(IPEA), tem-se que o tempo médio de tramitagdo do processo de execugdo é de longos
oito anos.!' O Conselho Nacional de Justiga (CNJ) em recente estudo desenvolveu um
grafico comparativo na evolugdo do tempo consumido pela execugdo fiscal - incluindo
aquelas com processo judicial e aquelas sem, conforme se vé abaixo:!?
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Desse mesmo estudo, depreende-se que “os processos de execugao
fiscal representam 39% do total de casos pendentes e 70% das execugdes
pendentes no Poder Judiciario, com taxa de congestionamento de 87%.
Ou seja, de cada cem processos de execucao fiscal que tramitaram no ano
de 2019, apenas 13 foram baixados”. Do que segue, discrimina-se 0s 0
total de execugdes fiscais pendentes em contraste com o total de processos
pendentes no 1° grau, no ambito dos tribunais regionais federais:

10 Relatério Anual de Fiscalizagdo da Secretaria Especial da Receita Federal (2019).

'"Ipea. Custo Unitdrio do Processo de Execugao Fiscal na Justi¢a Federal, N° 83, 2011. Disponivel em: <http://repositorio.
ipea.gov.br/handle/11058/5279>. Acesso em: 17 de julho de 2020.

12 Justica em Niimeros (2020). Disponivel em: < https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2020/08/ WEB-V3-Justi%C3%A7a-
em-N%C3%BAmeros-2020-atualizado-em-25-08-2020.pdf>. Acesso em: 29 de julho de 2021.



https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2020/08/WEB-V3-Justi%C3%A7a-em-N%C3%BAmeros-2020-atualizado-em-25-08-2020.pdf
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2020/08/WEB-V3-Justi%C3%A7a-em-N%C3%BAmeros-2020-atualizado-em-25-08-2020.pdf
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Indiscutivel, portanto, que um olhar mais atento as execugdes fiscais ¢ medida que se
impde, sendo vejamos. Em termos mais precisos, se analisados os atos procedimentais
de forma isolada consoante o supra referido relatorio do IPEA, nota-se que a ineficiéncia
na realizagdo de diligéncias é constante que se estende no decorrer de todo o feito
executivo: em 47,4% dos casos ha pelo menos uma diligéncia que resulta infrutifera
antes da efetiva citagdo do executado, sendo que somente 46% das tentativas de
citacdo que sdo realizadas via correio sdo, de fato, exitosas. Nos termos do relatério:
“¢ evidente a dificuldade enfrentada na etapa de citagdo, atestada tanto pelo nimero
absoluto de dias despendidos em busca do devedor, quanto pelo tempo ponderado
em fun¢do da frequéncia de tentativas de citagdo que ocorrem ao longo do processo
de execugdo fiscal médio”. A rigor, o proprio estudo conclui que “a probabilidade
de o executivo fiscal obter éxito ou fracassar absolutamente ¢ quase idéntica”.!* O
que levanta questdes sobre os meios estratégicos que se adota quando da persecugéo
dos créditos fiscais buscados.

Notam-se elementos que expdem a insuficiéncia das medidas ja utilizadas no que
concerne a satisfagdo do fim que se busca. O grafico abaixo demonstra a distribuigao
dos processos de execucgdo fiscal promovido pela Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional segundo o motivo de sua baixa:!'*
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13 [bidem
14 Ipea. Custo e tempo do processo de execugdo fiscal promovido pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, N° 127,
2012. Disponivel em: <http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/4460>. Acesso em: 17 de julho de 2020.
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Conforme se observa, a prescri¢do é o motivo principal de baixa dos feitos
executivos, representando razdo significativamente mais expressiva do que o
proprio pagamento das dividas. E inegavel, portanto, que o contribuinte acabe sendo
constantemente beneficiado em razio das diligéncias infrutiferas atreladas ao tramite
executorio fiscal e que o transcurso do lustro prescricional, nesse contexto, também
contribua ao insucesso nas persecugdes judiciais.

Acrescenta-se que essa demora ndo ¢é limitada apenas por procedimentos internos
e intrinsecos ao sistema vigente na busca por créditos fiscais, mas engloba também os
comportamentos humanos individuais de protelagdo processual. Sob uma perspectiva
mais ampla, a auséncia de uma defini¢do clara de prioridades, a ma regula¢do do
tratamento imposto pelo poder publico aos executados que guardam caracteristicas
desiguais entre si, pode resultar em evidente descaso aqueles sujeitos que, por seu
turno, cumprem devidamente para com suas obrigagdes fiscais, mas que acabam por
sofrer os efeitos gerados por aqueles que ndo as cumprem — uma vez que a receita
publica atinge a toda a comunidade.

Anota-se que “o tempo é, antes de tudo, um problema da jurisdi¢do” e que, afinal,
por esse mesmo motivo, deve-se “zelar para que o réu ndo abuse do seu direito de
defesa ou pratique atos objetivando a protelagdo dos feitos”. Ora, consoante essa logica

e el
evidente que aqueles que ndao possuem interesse na realizagdo de certos direitos acabam
por utilizarem-se “de manobras processuais para tentar alargar o tempo de demora no
processo”.!5 A rigor, a questdo do tempo ¢ intrinsicamente ligada a questdo dos custos,
isso porque se essas mesmas dividas, em suas diferentes expressoes, fossem pagas
em tempo habil, a valer, no momento em que as obrigacdes incidissem no mundo dos
fatos, e ensejassem a constituicdo do crédito respectivo, tais oneragdes ndo seriam
tdo grandiosas quanto o sdo o complexo de encargos gerados na fase de execugdo.

3.1. Persecucdo em razdo dos valores

O tempo investido implica na economia de gastos —ndo s6 dos contribuintes que,
por sua vez, sofrem com todas as limita¢des financeiras impostas pela incidéncia
de juros e multas a importancia principal, mas também do ente credor, que acaba
por realizar inimeras diligéncias antes de conseguir satisfazer seu crédito buscado.
Entrementes, a prescri¢do ndo atinge a todas as dividas de igual forma. Certo ¢ que
os gastos inerentes a satisfacdo dos créditos tributarios por vezes ndo compensam
os custos dos processos judiciais que os sustentam, muito em razdo do insucesso de
diligéncias faliveis e tais fenomenos sdo também considerados a analise de viabilidade
da busca desses créditos pelo Estado-credor. Luiz Guilherme Marinoni, Sérgio Cruz
Arenhart e Daniel Mitidiero assim dispdem sobre a questdo:!®

Nao ha como deixar de questionar a real capacidade de o processo atender
as necessidades dos jurisdicionados e, para tanto, além de problemas como

'S MARINONI, Luiz Guilherme, ARENHART, Sérgio Cruz e MITIDIERO, Daniel. Curso de processo civil vol. 1, Teoria
do processo civil. Editora Revista dos Tribunais. Sao Paulo. 2019, p. 252.
1 Ibid, p. 251.
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o do custo, importa o significado que o tempo ai assume, em especial como
o tempo repercute sobre a efetiva prote¢do do direito material.

Ora, diversos sdo os objetivos e fundamentos que o Estado cultiva. Por isso, é
seu intuito proteger mais de um fim conjuntamente, escolhendo o comportamento
mais adequado e restringindo na menor medida possivel algum fim diverso que,
colateralmente, prejudique um dos objetivos originais. A rigor, a propria igualdade
pressupde a escolha de critérios razoaveis de atuacao - aqueles critérios que resguardam
algum grau de pertinéncia a finalidade de diferenciacdo que se propde decifrar
casuisticamente.!” Nesse sentido, assumir-se a faculdade de ndo dispor de recursos
publicos a persecugdo de causas que seriam provavelmente infrutiferas se torna uma
hipotese bastante plausivel.

Segundo dados da Receita Federal, tem-se que € significativamente baixo o grau
de aderéncia das autuagdes realizadas pelos auditores fiscais, ndo se conseguindo
lograr €xito tdo logo quando se constitui os créditos fiscais - “em relag@o ao resultado
direto da fiscalizagdo na arrecadagdo, 22,94% das autuagdes executadas em 2018, por
exemplo, foram pagas ou parceladas até o final de 2019”.!® Nessa senda, ¢ dedutivel
que as dividas menos expressivas possuem ndo s6 um menor potencial de arrecadagao,
porquanto envolvam devedores que possuam menor capacidade contributiva, mas
também porque os custos de sua persecucdo podem simplesmente ndo compensar o
tramite a que sdo submetidas.

Certo ¢ que existe grande atraso na satisfacdo do crédito tributario quando da sua
persecucdo pelo Estado-credor, o que levanta a discussdo sobre quais seriam, afinal,
as prioridades estabelecidas pelo poder publico. Questiona-se, portanto, se estaria
faltando previsdo legislativa que permitisse a disposi¢ao de ferramentas mais aptas
a controlar essa lacuna procedimental, ou se tal problematica estaria delimitada tdo
somente a arbitrariedade do Estado-credor que, considerando as caracteristicas dos
devedores apurados, estaria, assim, privilegiando executados que deliberadamente
estejam a se ocultar das autoridades, compensando, assim, esforgos em torno do
inadimplemento fiscal.

De qualquer sorte, foi estipulada pela administra¢do publica certa flexibilizaggo
de esfor¢os no que diz respeito aos devedores menores, sendo-lhes concedidos
beneficios, como a suspensdo do feito. Assim, ¢ discutivel se tais procedimento ndo
estariam mais prejudicando do que gerando significativa economia para o ente estatal,
uma vez que a ndo insisténcia na condugdo da execugdo pode representar, ainda que
indiretamente, a desisténcia da obrigagdo vinculada da administragdo em cobrar o
crédito constituido, em desatengdo ao Art. 3° do Cddigo Tributario Nacional,' além
de levar a propria extingdo do feito. Com efeito, ndo ¢ sempre que o Estado-juiz

17 AVILA, Humberto. O que é devido processo legal? Revista de Processo, v. 163, 2008.

18 Relatério Anual de Fiscalizagdo da Secretaria Especial da Receita Federal (2019)

1 BRASIL. Cédigo Tributdrio Nacional. Lei 5.172, de 25 de outubro de 1966. Planalto. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil _03/leis/I5S172compilado.htm>. Acesso em: 22 de julho de 2020
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acolhe as razdes arguidas pelo Estado-credor quanto ao pedido de arquivamento da
execucdo, ha de se constatar a excepcionalidade da situag@o apresentada.

Nesse sentido, a Lei N° 10.522 de 20022 estabelece que de fato ha casos rastreaveis
cujo custo-beneficio da cobranga executiva ndo compensaria o ajuizamento da demanda,
pois sairia mais caro que o seu proprio proveito final. Assim prevé seu Art. 20:

Art. 20. Ser@o arquivados, sem baixa na distribui¢@o, por meio de
requerimento do Procurador da Fazenda Nacional, os autos das execugdes
fiscais de débitos inscritos em divida ativa da Unido pela Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional ou por ela cobrados, de valor consolidado igual ou
inferior aquele estabelecido em ato do Procurador-Geral da Fazenda Nacional.

Tal dispositivo legal foi regulamento pela Portaria N° 75 de 2012, do antigo
Ministério da Fazenda (atual Ministério da Economia), vindo a corroborar e especificar
o alcance da norma.?! Em seu Art. 1°, inciso II, regulamenta os novos registros da
divida ativa da Unido: “o ndo ajuizamento de execugoes fiscais de débitos com a
Fazenda Nacional, cujo valor consolidado seja igual ou inferior a R$ 20.000,00
(vinte mil reais). ” Ja, em seu Art. 2°, dispde sobre as demandas ja ajuizadas a época
da edig@o dessa portaria:

Art. 2° O Procurador da Fazenda Nacional requerera o arquivamento, sem
baixa na distribui¢do, das execugdes fiscais de débitos com a Fazenda
Nacional, cujo valor consolidado seja igual ou inferior a R$ 20.000,00
(vinte mil reais), desde que ndo ocorrida a citag@o pessoal do executado ou
ndo conste dos autos garantia util a satisfagdo do crédito.

Ou seja, de acordo com estudos desenvolvidos pelo poder publico, tanto ndo ¢ viavel
insistir nas demandas que guardem créditos abaixo dos estabelecidos R$ 20.000,00,
estimados pela procuradoria da fazenda, quanto tampouco ¢ viavel ajuizar novas
demandas que abarquem importancia abaixo desse montante. Vale destacar que nessa
logica econdmica, estar-se tratando as dividas diferentes desigualmente néo significa
perdoar essas dividas ou, de algum modo, incentivar condutas ndo condizentes com as
obrigagdes tributarias. Frisa-se que essa insignificancia diz respeito tdo somente aos
gastos da maquina publica em contraste aos valores a serem arrecadados na cobranga
desse crédito, e ndo a eventual capacidade do executado em satisfazer seu débito
perante o ente estatal ou mesmo a dimensdo da renda que auferem esses devedores.

De igual sorte, é invariavel a conclusdo de que esse procedimento tende a ensejar
mais facilmente a ocorréncia da prescri¢do intercorrente — aquela que se da durante
o tramite processual, pela inércia das partes -, porquanto a auséncia nos autos de

2BRASIL. Lei 10.522, de 19 de julho de 2002. Planalto. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/2002/110522.
htm#:~:text=LEI%20N0%2010.522%2C%20DE%2019%20DE%20JULHO%20DE%202002.&text=Disp%C3%B5¢%20
sobre%200%20Cadastro%20Informativo,federais%20e%20d%C3%A1%200utras%20provid%C3%A Ancias>. Acesso
em: 19 de agosto de 2020.

20 MINISTERIO DA FAZENDA. Portaria N° 75, de 22 de margo de 2012. Disponivel em: <http://normas.receita.fazenda.
gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=37631>. Acesso em: 25 de agosto de 2020.
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quaisquer bens a garantir a execucdo, tal como expressa a parte final do Art. 2° da
referida portaria, é elemento que, por indugdo, indica que dificilmente sobrevira
alguma nova garantia em momento ulterior. Isso porque o desarquivamento do
feito exige alteragdo do quadro apresentado, dependendo, afinal, da impulsdo da
execucdo pelo credor quando da localizag@o de novos bens. O Art. 40, § 3° da LEF
assim prevé: “encontrados que sejam, a qualquer tempo, o devedor ou os bens, serdo
desarquivados os autos para prosseguimento da execugdo”.?? Ocorre que, se inexiste
qualquer indicio de meios a garantir o débito nos autos ao tempo da suspenséo do feito,
muito provavelmente tampouco existira mais tarde — ndo necessariamente porque os
executados ndo dispdem desses bens referidos, mas também porque basta que sigam
repetindo a mesma conduta omissiva frente ao ente credor que ja cometiam ao inicio
do processo. Sendo assim, a consolidagao desse processo a condi¢do de arquivado, o
condena também ao reconhecimento da prescri¢do intercorrente, nos moldes do Art.
40, § 4° da Lei N° 6.830 de 1980.

Nesse sentido, ¢ também bastante emblematico que o valor fixado como hébil a
suspender o feito por representar quantia ndo passivel de recuperagédo pelo calculo
do custo-beneficio da tramitacdo do feito, corresponda justamente a valores tdo
proximos a média dos valores dos créditos constituidos pela fazenda publica. A rigor,
segundo o Comunicado do IPEA do ano de 2012, “o valor médio cobrado nas a¢des
movidas pela PGFN ¢ de R$ 26.303,25”. E, segundo o relatorio da Receita Federal
do ano de 2019, tem-se que o valor médio das arrecadagdes por cada auditor fiscal
correspondeu a R$ 18.063.558,75.24 E bastante discutivel, afinal, que a importancia
considerada como ndo viavel de recuperacdo pela fazenda ptblica diga respeito
justamente a média dos valores buscados por esse Estado-credor.

3.2. Persecucdo em razao da recuperabilidade dos débitos

Do que segue, no que concerne as situagdes mais penosas, em que nao ha vislumbre
de garantia a satisfa¢@o do crédito, a orientacdo que o ordenamento propde, no entanto,
diz respeito ndo necessariamente a expressdo do montante da divida, mas do seu grau
de recuperabilidade, da viabilidade pratica em se perseguir aqueles valores que até
entdo ndo se prosperou em busca-los.

Entende-se que no ambito tributario, o principio da seguranca juridica transpassa a
premissa da estabilidade, da certeza de que as situagdes ja consolidadas permaneceréo
asseguradas, e atinge também a previsibilidade de eventos e efeitos futuros. Ou seja,
aideia da ndo surpresa € imperativa a consolidagdo da seguranga juridica em matéria

2 BRASIL. Lei de Execugées Fiscais, Lei 6.830, de 22 de setembro de 1980. Planalto. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/leis/16830.htm>. Acesso em: 15 de junho de 2020.

3 Ipea. Custo e tempo do processo de execugao fiscal promovido pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, N° 127,
2012. Disponivel em: <http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/4460>. Acesso em: 17 de julho de 2020.

24 Relatorio Anual de Fiscalizagdo da Secretaria Especial da Receita Federal, 2019. Receita Federal. Disponivel em: <https://
www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/resultados/fiscalizacao/arquivos-e-imagens/plano-
anual-de-fiscalizacao-resultados-de-2019-e-plano-para-2020.pdf>. Acesso em 18 de julho de 2020.
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tributaria. Nao obstante, o legislador carrega a dificil tarefa de ponderar “entre a
finalidade social do tributo e a intimidade dos particulares”.?

A valer, ¢ incumbéncia do juizo manter o equilibrio ndo s6 entre o interesse publico
e as garantias individuais, mas também entre os principios e as normas positivadas e,
ainda, entre suas obriga¢des vinculadas e sua propria margem de discricionariedade
frente as circunstancias que se impdem no caso concreto. Assim, cabe ao juizo
consoante os meios adequados e disponiveis, bem como aos poderes inerentes a
sua autoridade enquanto vértice da triangulagdo processual, o poder de decretar
casuisticamente quais direitos serdo sobrepostos e quais terdo menor prioridade no
momento decisério - dentre os instrumentos previamente autorizados por lei.

Destarte, dentre os meios mais penosos na execucdo, ha a previsao da determinagéo
pelo juizo da indisponibilidade de bens e direitos do devedor em sede de execugdo
fiscal, a teor do Art. 185-A do CTN:%¢

Art. 185-A. Na hipdtese 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 decisdo, preferencialmente por meio eletronico,
aos orgdos e entidades que promovem registros de transferéncia de bens,
especialmente ao registro publico de iméveis e as autoridades supervisoras
do mercado bancario e do mercado de capitais, a fim de que, no ambito de
suas atribuigdes, fagam cumprir a ordem judicial.

Outrossim, a Stimula N° 560 do STJ direciona e unifica essa previsdo:?’

A decretag@o da indisponibilidade de bens e direitos, na forma do Art.
185-A do CTN, pressupde o exaurimento das diligéncias na busca por
bens penhoraveis, o qual fica caracterizado quando infrutiferos o pedido
de constri¢@o sobre ativos financeiros e a expedigao de oficios aos registros
publicos do domicilio do executado, ao Denatran ou Detran.

Todavia, tem-se que a demonstracdo do exaurimento das buscas, conforme prevé
o texto legal, representa um conceito demasiadamente aberto e, desse modo, bastante
distante de qualquer averiguagio razoavel, clara e objetiva da realidade. E certo que
essa espécie de constri¢do significa um rompimento abrupto da condigdo em que se
encontrava o devedor tributario, haja vista que compromete a livre fruicdo de liberdade
desse executado, no entanto, ¢ esse justamente o objetivo do respectivo instituto — que
se funcionasse de modo diverso, perderia seu propdsito original.

2> ALEXANDRE, Ricardo. Direito tributdrio. Salvador. Editora JusPodium. 2020, p. 157.

20 BRASIL. Cddigo Tributdrio Nacional. Lei 5.172, de 25 de outubro de 1966. Planalto. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil _03/leis/I5172compilado.htm>. Acesso em: 22 de julho de 2020.

27 BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Sumula N° 560. Disponivel em: <https://scon.stj.jus.br/SCON/sumanot/toc.jsp>.
Acesso em: 16 de junho de 2020.
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Por outro lado, apesar de o dito exaurimento das buscas configurar-se como um
conceito vago, os demais pressupostos necessarios a determinagao pelo Juizo da
indisponibilidade de bens e direitos seguem requisitos mais objetivos estabelecidos pelo
Art. 185-A do CTN, quais sejam: a ocorréncia da citagdo; e a auséncia de pagamento
da divida ou localizagéo de bens aptos a penhora.?® Ocorre que tampouco essa medida
disciplina uma rela¢do isonomica entre as diferentes expressoes de divida, porquanto
deixa-se, precipitadamente, de se considerar quando da analise de sua aplicagéo,
aquelas situac¢des que, por serem excepcionais, demandariam tratamento também
dessemelhante — tal como exigem os grandes devedores fiscais, por lidarem com
dividas cujo montante causam um impacto mais expressivo na divida ativa da Unido.

Com efeito, o fato de o juizo ndo determinar de imediato a medida da indisponibilidade
de bens e direitos antes do exaurimento das diligéncias que visam a satisfagdo do
crédito tributario, acaba por condenar também o feito executivo no tempo. Se a
capacidade econdmica e financeira desses grandes devedores, bem como a propria
extensdo de suas dividas, fosse, por outro lado, um mecanismo de alerta, que refletisse
janos dispéndios a serem economizados pelo ente credor desde o principio do trAmite
executivo, reservando e focando a medida excepcional da indisponibilidade de bens
ja desde logo aos devedores excepcionais, economizar- se- ia assim em diligéncias
infindaveis, quase sempre sem €xito algum, a completar o ciclo de exaurimento de
buscas realizadas.

Recente relatorio da Receita Federal (2019) aponta que “os maiores contribuintes,
embora representem menos de 0,01% do total de empresas inscritas no Cadastro
Nacional das Pessoas Juridicas (CNPJ), responderam, em 2019, por 60% da arrecadagao
total”.? Logo, é preferivel que, ndo s6 em razdo da potencial economia de gastos
gerada ao ente credor, mas também, enfim, a propria sociedade que financia o exercicio
da acdo estatal, haja um investimento voltado a racionalizag¢do das escolhas e das
medidas a serem utilizadas em situagdes que, de fato, consolidam evidente impacto
na recuperagdo de créditos tributarios.

Em tempo, no intuito de combater a evasdo fiscal, a Receita Federal ja em meados do
ano de 2010 decidiu por alterar sua abordagem, passando a monitorar o comportamento
dos grandes contribuintes/devedores de maneira mais especializada. Segundo o relatorio
supracitado, “a organizagdo do sistema de fiscaliza¢do pelo porte dos contribuintes
possibilitou a especializagdo dos Auditores Fiscais em temas caracteristicos dos
contribuintes de maior capacidade contributiva”. Ademais, a Receita Federal passou
a acompanhar “as novas teses tributrias para evitar e coibir evasdes tributarias que
causam prejuizos milionarios aos cofres publicos, notadamente nos contribuintes
de maior capacidade contributiva”.’® Ou seja, a fim de preservar-se a eficiéncia da

2 BRASIL. Cddigo Tributdrio Nacional. Lei 5.172, de 25 de outubro de 1966. Planalto. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil 03/leis/IS172compilado.htm>. Acesso em: 22 de julho de 2020.

2 Relatério Anual de Fiscalizagdo da Secretaria Especial da Receita Federal, 2019. Receita Federal. Disponivel em:
<https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/resultados/fiscalizacao/arquivos-e-imagens/
plano-anual-de-fiscalizacao-resultados-de-2019-e-plano-para-2020.pdf>. Acesso em 18 de julho de 2020.

3 Ibidem
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administrac@o publica, consolidou-se um tratamento atento especifico e distinto entre
devedores também distintos.

E bastante nitido o resultado dessa alteragdo de comportamento em fungio dos
resultados que deles decorreram — e que sdo explicados, entre outros motivos, pela
especializa¢do das equipes de auditoria e pelo investimento em ferramentas tecnoldgicas
— tanto no aumento dos valores correspondentes aos créditos langados, quanto na
quantia de fato recuperada.’!

De outra sorte, nova orientagdo normativa sobreveio no sentido de diferenciar os
devedores e gerar o arquivamento das dividas em razdo de sua dificil persecugdo. A
Portaria N° 396 de 2016 do Ministério da Fazenda trouxe o Regime Diferenciado de
Cobranga de Crédito (RDCC), que admite medidas paralelas de monitoramento, tais
como o acompanhamento de parcelamentos e o protesto extrajudicial da Certiddo de
Divida Ativa, por exemplo, diferenciando-as conforme sua perspectiva de recuperagdo.*
Nesse sentido, a portaria impunha a suspensao das execucdes cujo valor consolidado
representasse montante inferior a um milh3o de reais, desde que ndo guardasse
garantias de satisfagdo, nos termos do Art. 40, caput, da LEF.

Essa limita¢do, todavia, deixa de ser parametro quando a Portaria N° 422 de
2019 do Ministério da Fazenda atualiza a orienta¢do quanto ao arquivamento do
feito, ndo se valendo mais do critério quanto ao valor da divida, mas focando antes
na sua taxa de recuperabilidade, de acordo com o seu rating respectivo.* O rating,
nos termos do Art. 2°, V, da Portaria N° 293 de 2017 do Ministério da Fazenda,
¢ justamente “a nota atribuida ao devedor ou grupo de devedores que representa
o grau de recuperabilidade do débito” e, nesse sentido, aqueles entendidos como
irrecuperaveis ou de baixa perspectiva de recuperagdo, seriam desde logo suspensos,
nos termos do Art. 40, caput da LEF.**

Em resumo, néo se fala mais em valor, portanto, mas em uma avaliagdo casuistica,
consoante seu indice no RDCC, muito embora seja incluido também nesse calculo
variaveis como a capacidade de pagamento, o endividamento total e o historico
de adimplemento, nos termos do Art. 3°, II, da Portaria N° 293. De qualquer sorte,
passa-se a economizar dispéndios em diligéncias infrutiferas, mas se perde em
potencial arrecadagdo — o que, no caso de uma demanda sem qualquer garantia util
pode representar uma escolha estratégica positiva efetuada pela fazenda publica. Sob
outra perspectiva, ha de apontar que a recuperagdo do crédito fiscal nos moldes atuais
esta dispondo do tempo habil de acordo com a conveniéncia econémica quando se

31 Ibidem

32 MINISTERIO DA FAZENDA. Portaria N° 396, de 20 de abril de 2016. Disponivel em: <https://www.gov.br/pgfn/
pt-br/assuntos/divida-ativa-da-uniao/regime-diferenciado-de-cobranca-rdcc/portaria396 2016 1.pdf>. Acesso em 01
de agosto de 2021.

33 MINISTERIO DA FAZENDA. Portaria N° 422, de 06 de maio de 2019. Disponivel em: <https://www.in.gov.br/web/
dou/-/portaria-n%C2%BA-422-de-6-de-maio-de-2019-87305199>. Acesso em 01 de agosto de 2021.

3 MINISTERIO DA FAZENDA. Portaria N° 293, de 12 de junho de 2017. Disponivel em: http://normas.receita.fazenda.
gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=83674. Acesso em 01 de agosto de 2021.
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passa a estipular os gastos do processo, o que pode vir a justificar praticas de evasdo
fiscal, uma vez que o tratamento isondmico passa a ser aplicado com muitas ressalvas.

Ato continuo, se no cenario apresentado assume-se técnicas processuais de
distingdo quanto os sujeitos figurados no polo passivo da demanda, haja vista a
implementagdo do rating de recuperabilidade dos valores devidos ao fisco, outras
medidas de intuito analogo, seguindo a mesma logica de diferencia¢do deveriam
poder ser implementadas a garantir-se de modo mais eficaz a satisfagdo de dividas
bastante expressivas. Em outros dizeres, a atengdo seletiva disposta pelas autoridades
publicas estaria, na pratica, escolhendo aquelas agdes mais economicamente rentaveis
aos cofres publicos, assumindo-se, assim, maior empenho no uso de ferramentas
processuais em determinadas circunstancias em desfavor de outras.

Nao obstante, reconhece-se que seria contraproducente se as respectivas agoes
executivas perdurassem infindavelmente ainda que desprovidas de perspectivas
positivas de resultado ou sem qualquer lapso temporal que as delimitasse. Isso porque
as execugdes fiscais, a rigor, suportam custos sociais que transcendem a mera néo
satisfagdo do crédito buscado e, o que torna tdo cara a analise quanto as circunstancias
que ensejam seus arquivamentos, penhoras e quaisquer outros instrumentos de
diferenciacgdo processual.

4. CONCLUSAO

Diante do exposto, compreende-se que a celebragdo do principio da igualdade lida
com a assun¢do da razoabilidade dos meios de controle e com a diferenciacdo das
circunstancias envolvidas na exata propor¢do de suas particulares dessemelhangas.
Cabe, portanto, ao Estado tanto na sua condigdo de juiz, quanto na condi¢édo de credor,
aintepretacdo adequada da legislagdo aplicavel quando do tratamento equitativo dentre
os diversos sujeitos passivos possiveis a compor essas relagdes juridicas.

Destarte, no limiar da relagdo dualista, entre direitos e deveres, tem-se que as
inclinagdes inerentes as manifestagdes valorativas expedidas pelo Juizo acabam por
sobrepor alguns direitos sobre os demais. Assim, preservar a isonomia no tratamento
entre as partes de uma relagdo juridica é respeitar os proprios limites e principios
constitucionais previstos pelo dispositivo legal — e, desse modo, casuisticamente,
decifrar os percalcos e possibilidades reais de éxito quando da busca por créditos
tributados, o que também inclui impor medidas mais penosas aqueles que mais
drasticamente afetam a divida ativa.

E notério que aqueles que possuem grandes débitos também dispdem de vastos
mecanismos que os permitam omitir-se de suas obrigacdes para com a fazenda
publica. Dai porque a importancia da respectiva submissdo dos devedores maiores a
instrumentos respectivamente mais penosos de controle e persecucdo do crédito, uma
vez que o tratamento legislativo igualitario acabaria revelando antes uma faculdade
politica de diferenciagdo do que, em verdade, em uma medida isondmica inclusiva
no que concerne ao uso do dinheiro publico.
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Assim, no intuito de implementar de maneira exitosa qualquer mecanismo de
diferenciacéo processual de devedores inscritos em divida ativa, a ideia da igualdade
vertical apresentada por Liam Murphy e Thomas Nagel se adaptada a logica sugerida
nesse trabalho, de considerar a dimenséo da “divida” como sendo uma possivel
interpretagdo a dimensdo da “renda”, se torna pressuposto compativel a aplicagio
de medidas mais extremas de restri¢do logo de imediato aos casos que o fagam jus.

Atenta-se a premissa legislativa atual de que ndo hd diligéncia obrigatoria em
razdo do valor, mas tdo somente em razdo da perspectiva de recuperabilidade dos
créditos. Leia-se, considera-se tdo somente a primazia do ente publico ao ponderar
sobre a relagdo custo-beneficio de seus esforgos, deixando-se, por outro lado, de analisar
a gravidade do ato praticado ou as repercussodes sociais que a inadimpléncia fiscal
em sede de grandes dividas pode acarretar em uma dada sociedade, ndo atendendo,
portanto, aos preceitos de justiga social estabelecidos no proprio texto constitucional,
conforme o Art. 170, caput, que prevé serem a valorizagdo do trabalho humano e a
livre iniciativa as bases da formac¢do de uma ordem econdmica justa.

Pequenas dividas sdo diferenciadas por seu baixo impacto social, na medida
em que se tornam ndo ajuizaveis ou suas diligéncias representem custo alto demais
ao beneficio que eventualmente trariam aos cofres publicos, mas as grandes nio
dispdem de argumento analogo a justificar maior rigor a sua persecucdo. Em tempo, é
bastante logica a assungdo de que “os menos favorecidos terdo muito mais facilidade
de contribuir para o bem comum se acreditarem que também os mais privilegiados
estdo fazendo a sua parte”.*

Posto isso, conclui-se, enfim, que o tratamento isondmico néo pode ser resolvido
tdo somente por dilemas abstratos ou principioldgicos, mas que o enfrentamento
da realidade fatica é elemento fundamental a admissdo de qualquer mudancga ou
posicionamento definitivo no trato para com os contribuintes. Nesse intuito, essa
busca ndo pode ser limitada por ferramentas iguais de controle, nem somente por
uma analise fria em torno da taxa de recuperabilidade que guardam, mas também pela
expressdo dessas dividas e do impacto que causam ao erario, de modo a preservar
ndo s6 o tempo do poder publico, mas também o dinheiro do contribuinte que, em
ultima escala, financia os proprios direitos sociais.
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