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RESUMO

Este trabalho se propGe a investigar as implicacbes que pode emanar o art. 1°, caput, II,
Portaria n® 75 do Ministro da Fazenda, de 22 de marco de 2012, sobre a esfera juridica do
devedor de créditos fiscais de quantias por ele aludidas. Pretende-se averiguar se, de alguma
forma, sua existéncia faz com que se possa identificar direito subjetivo em favor do devedor a
sustacdo da cobranca judicial pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) de
créditos fiscais cujo valor consolidado seja menor ou igual a R$ 20.000,00. A metodologia
empregada foi notadamente qualitativa, descritiva e bibliografica. O estudo das normas
juridicas especialmente incidentes no caso e a andlise da doutrina brasileira sobre os temas
abordados serviram de base para o desenvolvimento do trabalho. Observou-se que a Portaria
n° 75 do Ministro da Fazenda foi editada em atencédo a estudos desenvolvidos sobre o custo e
o tempo médio de execucdes fiscais na Justica Federal ou promovidas pela PGFN, que —
conguanto ato normativo infralegal trazendo certas inovagfes ao ordenamento juridico — é
valida a Portaria n°® 75 do Ministro da Fazenda e que na norma consubstanciada no art. 1°,
caput, 11, Portaria n° 75 do Ministro da Fazenda, ndo se prevé direito subjetivo em favor do
devedor de créditos fiscais de valor consolidado igual ou inferior a R$ 20.000,00, em razdo de
ter suas validade e eficacia condicionadas ao balizamento do art. 5°, Decreto-lei 1.569/1977.
N&o obstante, concluiu-se que, por se entender que o descumprimento da norma do art. 1°,
caput, I, Portaria n® 75 do Ministro da Fazenda, viola o principio da isonomia, existe direito
subjetivo do devedor a sustacdo da cobranca judicial pela PGFN de créditos fiscais de valor
consolidado igual ou inferior a R$ 20.000,00. Caso ajuizada execucao fiscal em desobediéncia
a citada norma da Portaria, a providéncia adequada a ser adotada seria o arquivamento do

feito sem baixa na distribuicdo.

Palavras-chave: Portaria n°® 75 do Ministro da Fazenda. Sustagdo de cobranga judicial.
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Direito subjetivo. Valor consolidado igual ou

inferior a vinte mil reais.



ABSTRACT

This paper proposes to investigate the implications which the article 1, caput, Il, Ordinance
No. 75 of the Brazil’s Minister of Finance, dated March 22, 2012, can emanate on the
juridical sphere of those who owe fiscal credits of amounts which it refers to. The purpose is
to determine if somehow its existence makes possible to identify a subjective right in favor of
the debtor to the halt of judicial collections by the Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN) of fiscal credits whose consolidated value is less than or equal to R$ 20,000.00. The
methodology used was qualitative, descriptive and bibliographical. The analysis of the
juridical norms especially incident in the case and the study of the Brazilian doctrine served as
basis for the development of the paper. It was observed that the Ordinance No. 75 of the
Minister of Finance was edited in light of studies on the cost and average time of tax
executions in the Federal Justice or promoted by the PGFN, that the Ordinance No. 75 of the
Minister of Finance — although it consists of a infralegal act bringing certain innovations to
the juridical order — is valid and that in the norm embodied in the article 1, caput, I,
Ordinance No. 75 of the Minister of Finance, no prevision is made for a subjective right in
favor of the debtor of fiscal credits whose consolidated value is equal to or less than R$
20,000.00, due to their conditioned validity and effectiveness to the restrictions imposed by
the article 5, Brazilian Decree-Law 1.569/1977. Nevertheless, it was concluded that, since it is
understood that the non-compliance with the norm of article 1, caput, 11, Ordinance No. 75 of
the Ministry of Finance, violates the principle of isonomy, there is a subjective right of the
debtor to the halt of the judicial collections by the PGFN of fiscal credits whose consolidated
value is equal to or less than R$ 20,000.00. In case of prosecution in disobedience to the
mentioned Ordinance, the appropriate measure to be adopted would be the archiving of the

process without prejudice to the distribution.

Keywords: Ordinance No. 75 of the Minister of Finance. Halt of judicial collection.
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Subjective right. Consolidated value equal to or less
than twenty thousand reais.
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1 INTRODUCAO

Em 22 de marco de 2012, foi editada a Portaria n® 75 pelo Ministro da Fazenda. O
ato normativo, que, dentre outras normas, propds-se a regulamentar o Decreto-lei 1.569/1977,
trouxe, em seu art. 1°, caput, 1, disposi¢do no seguinte sentido:

Art. 1°. Determinar:

[-]
Il - 0 ndo ajuizamento de execugdes fiscais de débitos com a Fazenda Nacional, cujo
valor consolidado seja igual ou inferior a R$ 20.000,00 (vinte mil reais).

Depreende-se, com a mera interpretacdo literal do dispositivo, que a atuagdo do
orgdo de representacdo judicial da Fazenda Nacional esta, ao menos a principio, vinculada no
sentido de ndo ajuizar execucOes fiscais de valor consolidado igual ou inferior a vinte mil
reais. O comando, que, se considerado em conjunto com as demais disposi¢des da Portaria,
notoriamente visa a evitar cobrangas que possuam alta probabilidade de acarretar prejuizos ao
Erario — por custos maiores que o provavel retorno econémico obtido ao final —, foi expedido
no contexto da publicacdo de estudo sobre o custo e o tempo de tramitacdo do processo de
execucao fiscal na Justica Federal e de nota técnica na qual estavam contidas recomendacGes
acerca da sistematica de recuperacdo de créditos pela Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, ambos produzidos pelo IPEA.

N&do se extrai com a mesma facilidade, com a simples leitura de tal comando
normativo infralegal, se existe a possibilidade de o sujeito passivo de uma execucao fiscal ser
beneficiado com a sustacdo da cobranca judicial pela PGFN de valor consolidado igual ou
inferior a vinte mil reais. Em outras palavras, se 0 sujeito passivo, com base no art. 1°, caput,
I1, Portaria n® 75 do Ministro da Fazenda, teria direito subjetivo ao ndo ajuizamento ou ao nao
prosseguimento de execucdo fiscal para a cobranca de valor consolidado igual ou inferior a
vinte mil reais proposta pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

O entendimento predominante nos tribunais que enfrentam o tema’ é no sentido
de que a decisdo sobre o arquivamento ou ndo da execugdo fiscal promovida pela

Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, mesmo que nos casos em que a Portaria 75 do

10 STJ, por entender que a violagdo a normas da Portaria 75/MF néo é passivel de anélise em sede de Recurso
Especial — pois ndo se enquadraria ela no conceito de “lei federal” para fins do art. 105, III, CRFB/88 —, ndo
possui pronunciamento sobre o tema. Nesse sentido, cf.: AgRg no REsp 1.421.570/RS, Relator: Ministro
Napoledo Nunes Maia Filho, Data de Julgamento: 06/05/2014, T1 — Primeira Turma, Data de Publicacdo: DJe
19/05/2014, e AgRg no REsp 1.217.036/SC, Relator: Ministro Humberto Martins, Data de Julgamento:
04/12/2012, T2 — Segunda Turma, Data de Publicacdo: DJe 13/12/2012.
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Ministro da Fazenda veda o ajuizamento, deve ser exercido privativamente pelo Fisco?. Ndo
poderia, assim, 0 sujeito passivo alegar direito ao ndo prosseguimento da execucdo fiscal
invocando as normas do referido diploma infralegal.

Em alguns casos, nos quais ndo se incluem os regidos pela Portaria 75/MF,
também é notdvel o entendimento de que o arquivamento do feito sem baixa na distribuicdo
pode se dar independentemente da requisicio da Fazenda Publica®, pois identificam-se em
alguns casos disposicdes legais (por exemplo, o art. 20, Lei 10.522/2002) que teriam como
fim desobstruir o Poder Judiciério de a¢des para a cobranca de valores diminutos, bem como a
evitar que a execucdo fiscal, em vez de proveito econdémico, trouxesse prejuizos a Fazenda
Publica®. N&o haveria, nesse sentido, discricionariedade do Procurador da Fazenda Nacional
em relacdo ao ajuizamento ou ndo de execucao fiscal de valor inferior ao fixado pelo art. 20,
Lei 10.522/2002.

N&o se chega a discutir profundamente no ambito jurisprudencial, quando se adota
um ou outro entendimento, sobre a existéncia de direito subjetivo do executado ao nao
ajuizamento ou ao ndo prosseguimento de execucdo fiscal com base na Portaria 75 do
Ministro da Fazenda. As razbes de decidir utilizadas, em sua maioria, dizem respeito a
inexisténcia de norma legal vedando o ajuizamento de execucdes fiscais de valor consolidado
igual ou inferior a R$ 20.000,00 (o limite constante no art. 20, Lei 10.522/2002 é de R$
10.000,00) — depreendendo-se que a decisdo sobre o ajuizamento ou ndo deve ficar a cargo de
juizo discricionario do Procurador da Fazenda Nacional — e a motivos de interesse publico,
como “desobstrugdo” do Poder Judiciario e prevencao contra prejuizos que uma execucgao
fiscal mal sucedida pode causar.

Diante disso, o objetivo geral do presente trabalho € obter juizo conclusivo sobre a
existéncia de direito do devedor a sustacdo da cobranca judicial pela PGFN de crédito fiscal
de valor consolidado igual ou inferior a R$ 20.000,00 tendo como base a Portaria 75 do
Ministro da Fazenda. Os objetivos especificos sdo fixar premissas acerca do custo de uma

execucdo fiscal perante a Justica Federal, investigar se a Portaria n° 75/MF obedece aos

2 Cf.: TRF-5, AC 2000.83.00.007653-3, Relator: Juiz Federal Bruno Teixeira, Data de Julgamento: 08/10/2013,
Quarta Turma, Data de Publicagdo: 10/10/2013; TRF-3, Al 0002992-55.2013.4.03.0000/SP, Relatora: Juiza
Federal Vesna Kolmar; Data de Julgamento: 16/07/2013, Primeira Turma, Data de Publicacdo: 25/07/2013;
TRF-3, AC 0042421-39.2012.4.03.9999/SP, Relatora: Juiza Federal Monica Nobre, Data de Julgamento:
03/02/2016, Quarta Turma, Data de Publicacdo: e-DJF3 Judicial 1 19/02/2016 e TRT-1, AP 0031300-
35.2002.5.01.0073/RJ, Relatora: Juiza do Trabalho Sayonara Grillo Coutinho Leonardo da Silva, Data de
Julgamento: 30/03/2015, Sétima Turma, Data de Publicacdo: 15/05/2015.

3 Cf.: STJ, REsp. 1.111.982/SP, Relator: Ministro Castro Meira, Data de Julgamento: 13/05/2009, S1 — Primeira
Secdo, Data de Publicacdo: DJe 25/05/2009.

* Conforme as razées invocadas pelo Min. Castro Meira em seu voto no julgamento do REsp. 1.111.982/SP.
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limites do poder normativo, colacionar principios constitucionais especificamente relevantes
para o tema e verificar que providéncia deve ser adotada caso seja reconhecido o direito a
sustacao da cobranca judicial em favor do devedor.

A metodologia empregada foi eminentemente qualitativa, descritiva e
bibliogréfica. Serviram como ponto de partida as hormas aplicaveis ao caso — da Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988, das leis pertinentes e da Portaria 75/MF. Essencial
foi, ainda, a andlise da jurisprudéncia sobre o tema, visto que um dos estimulos para o
desenvolvimento deste trabalho foi o intento de acrescentar alguma contribuigdo a discuss&o.

O tema possui relevancia por dizer respeito a um grande numero de casos — 0S
quais envolvem notadamente pessoas de baixa renda — e por estar relacionado aos ideais de
eficiéncia nos atos empreendidos pela Administracdo Pablica e economicidade na atuacdo do
Poder Judiciario. De acordo com os dados atualmente disponiveis, a ndo observancia do
disposto no art. 1°, caput, Il, Portaria 75 do Ministro da Fazenda, tende fortemente a gerar
prejuizos ao Erario. Além disso, a obediéncia ou ndo ao citado ato normativo apresenta-se
como questdo importante sob o prisma da isonomia dos administrados. Merece ser
investigado se sua ndo observancia em casos isolados e sem qualquer motivacdo néo
consistiria em injustificavel tratamento desigual dispensado pela Administracdo Publica.

Assim, desenvolver-se-a o trabalho partindo-se, na segunda secdo, da exposicao
de premissas acerca do tempo e do custo de execuc¢es fiscais que tramitam perante a Justica
Federal, com foco naquelas promovidas pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Tais
premissas sdo importantes por servirem a compreensdo da conjuntura em que foi editada a
Portaria n® 75 do Ministro da Fazenda e por se mostrarem necessarias a certas reflexdes ao
longo do trabalho.

Na terceira secdo, tem-se o fito de analisar se o art. 1°, caput, Il, Portaria 75 do
Ministro da Fazenda, foi editado em exercicio legitimo do poder normativo da Administracéo
Publica. Para isso, essencial investigar se é obedecido o principio da legalidade — o que se faz
verificando quais limites este impde a atuacdo da Administracdo Publica — e se incidem outras
normas que estabelecem exigéncias ao trato de determinadas matérias. Além disso, analisar-
se-a se teria a Portaria, como ato normativo infralegal que é, aptiddo para prever direito
subjetivo em favor do devedor.

Tendo em vista que, conforme ja destacado, pretende-se incrementar a discussao
sobre o tema, busca-se, na quarta se¢éo, obter juizo conclusivo acerca da existéncia de direito

subjetivo do devedor a sustacao da cobranca judicial de credito fiscal igual ou inferior a vinte
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mil reais pela PGFN, principalmente tendo em vista o0s principios constitucionais
especialmente incidentes.
Por fim, a quinta secdo consiste em desfecho, no qual serdo apresentados de forma

conclusiva os juizos obtidos neste trabalho.



15

2 PREMISSAS ACERCA DO CUSTO DE UMA EXECUCAO FISCAL

Entre novembro de 2009 e fevereiro de 2011, o Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada desenvolveu estudo intitulado “Custo Unitario do Processo de Execucdo Fiscal da
Unido”, por demanda do Conselho Nacional de Justiga (CNJ).

Sabe-se que a atividade judicial envolve variados custos, diretos e indiretos. Eles
decorrem, por exemplo, de remuneracdo de pessoal, expansdao e manutencdo dos espacos
fisicos do Poder Judiciério, obtencdo de insumos etc. Diante do vasto universo de dispéndios
direcionados ao custeio da atuag&o judicial, buscou o IPEA elaborar pesquisa para fixar quais
seriam o custo e o tempo do que se definiu por Processo de Execucdo Fiscal Médio (PEFM).
“O PEFM ¢ um tipo ideal, representativo da média do conjunto de processos de execucao
fiscal com baixa definitiva na Justica Federal, no ano de 2009.” (CUNHA et al., 2011, p. 17).

Logo, teve-se como objetivo estimar quanto custa, com base em uma média, um
processo de execucdo fiscal que tramita perante a Justica Federal. Foram apontados tipos de
gastos especialmente relevantes — tendo em foco a realidade da Justica Brasileira — na
composicdo da despesa total do Judiciario. Outros dispéndios ndo diretamente ocasionados
particularmente pelo processo de execucdo fiscal, por outro lado, foram desconsiderados para
fins do estudo. Por exemplo: embora cada novo processo provoque, na pratica, efeitos na
demanda por servidores e, consequentemente, nos gastos para a manutengdo e a expansdo dos
espacos fisicos do Poder Judiciario, tal influéncia, que é indireta, foi desprezada, pois a
finalidade foi tomar o processo “[...] analiticamente como elemento minimo do custo geral do
sistema de justica.” (CUNHA et al., 2011, p. 9).

Um dos fatores que problematizam o desenvolvimento de pesquisas com essa
pretensdo no Brasil é a dificuldade na coleta de dados precisos e confiaveis que permitam a
afericdo da duracdo ou do custo médio de um processo judicial de forma rigorosa. Embora
seja genericamente admitido que o Poder Judiciario demanda muitos recursos e que sua
atuacdo € insatisfatoria, ocasionando morosidade na tramitacdo de processos, Sd0 raros
diagnosticos baseados em dados precisos sobre quais sd0 os problemas centrais. E arduo, por
esse motivo, propor solucdes objetivas. Um estudo pretensamente rigoroso e preciso sobre
tais materias demanda a fixacdo de metodologia que efetivamente tome em consideracéo os
aspectos significativos para a composicédo das unidades de tempo e de custo.

Observou-se, quanto a metodologia empregada para o estudo em questdo, o

“método ABC”. Segundo os pesquisadores,
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Em linhas gerais, 0 método ABC calcula o custo com foco na atividade realizada,
ndo no produto final obtido [...]. Como os servigos publicos geram resultados de
dificil quantificacdo mercantil, as técnicas classicas, baseadas no custeio pelos
produtos, tornam-se imprecisas. O eixo da composi¢do do custo, neste método, sdo
as atividades (CUNHA et al., 2011, p. 10).

Esse método distingue-se dos comumente utilizados para o célculo do custo
médio de tramitacdo de um processo judicial, os quais se limitam a correlacionar duas
grandezas sem maiores aprofundamentos, como quantia do orgcamento do Poder Judiciario e
numero de decisdes proferidas em determinado periodo. Particularmente na analise
desenvolvida pelo IPEA, que se prop0s a estimar o custo de um determinado tipo de processo,
buscou-se evitar métodos congéneres aos ora citados, que podem se mostrar alheios as

especificidades que ele pode apresentar. Segundo os autores,

A mensuracdo do custo dos servigos de justica pelo nimero de decisdes proferidas,
nimero de processos baixados ou outro produto qualquer é funcionalmente limitada,
pois ndo indica claramente como 0s recursos sao consumidos durante o processo,
ndo sendo possivel identificar as peculiaridades da prestacéo jurisdicional em cada
tipo de procedimento judicial. Alternativamente, o0 método ABC, ao exigir a
descricdo e a mensuragdo das atividades especificamente realizadas, permite um
resultado bem mais sofisticado e detalhado (CUNHA et al., 2011, p. 10).

Buscando adequar a metodologia a ser empregada a realidade da Justica
Brasileira, foram especialmente considerados na determinacéo do custo do PEFM o tempo de
tramitacdo dos processos judiciais e a elevada influéncia das despesas com pessoal em relacdo
as despesas totais do Poder Judiciério.

Para isso, 0 tempo de tramitacdo dos processos integrantes da amostra — nao
apenas o tempo total, mas também os tempos parciais de cada etapa — foi estimado por meio
da técnica da “carga de trabalho ponderada”s. Estimou-se, ainda, o tempo efetivamente
despendido pelos servidores da Justica em cada atividade do processo por meio da técnica
“Delphi”, baseada “[...] na coleta de opinides junto a um grupo diverso de servidores sobre os
tempos razodveis para a pratica de cada ato.” (CUNHA et al., 2011, p. 13).

Até mesmo em decorréncia da utilizacdo do método ABC, a remuneracdo da mao
de obra utilizada foi uma das unidades de custo priorizadas. A época da publicacio do estudo
do IPEA, os gastos com recursos humanos representavam 91,4% do total de despesas da
Justica Brasileira (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2010, p. 125). Atualmente, eles
somam R$ 61,2 bilhdes e representam 89,5% dos gastos da Justica Brasileira (CONSELHO

5 Cf.: CUNHA et al., 2011, p. 10.
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NACIONAL DE JUSTICA, 2015, p. 29).

Diante da elevadissima representatividade dos custos com pessoal, aos quais foi
dado especial foco, admitiu-se, para os fins da pesquisa desenvolvida pelo IPEA, que “Os
demais custos, vinculados a recursos materiais, tecnoldgicos etc., porque pouco significativos
na despesa total, podem ser incorporados na rubrica geral do ‘custo fixo’, sem
comprometimento da precisdo do método ABC.” (CUNHA et al., 2011, p. 13).

Nesse sentido, para o calculo do custo do PEFM, utilizaram-se dois indicadores
distintos, cada um contemplando um dos dois fatores eleitos como os que mais influenciam o
custo de tramitacdo de um processo na Justica Brasileira: o tempo de tramitagédo e o gasto de
remuneracao de pessoal. Para isso, foram estimados o intervalo de tempo médio de cada etapa
processual, sua frequéncia média e o valor médio por minuto de remuneracdo dos servidores
envolvidos em cada uma. Relembre-se que aos dados coletados foram considerados
estatisticamente: “Alguns atos, embora de longa duragdo, sdo rarissimos — 0 leildo € um bom
exemplo. Outros, embora relativamente céleres, repetem-se varias vezes.” (CUNHA et al.,
2011, p. 14).

A amostra da pesquisa foi selecionada dentre “[...] todos os processos de execugao
fiscal com baixa definitiva na Justica Federal de primeiro grau no ano de 2009,7 o que
corresponde ao universo amostral de 176.122 autos findos, conforme os dados fornecidos
pelas diferentes secdes judiciarias da Justica Federal [...].” (CUNHA et al., 2011, p. 15). Desse
total, utilizando-se critério aleatorio, foram selecionados 1.510 processos para compor a
amostra.

Quanto aos resultados obtidos, constatou-se que 50,3% do volume dos processos
de execucdo fiscal analisados foram movidos pela PGFN. 8,9% das a¢bes foram propostas
pela por autarquias e fundacdes publicas federais (desconsiderados os Conselhos de
Fiscalizacdo Profissional), e 0,6% por bancos publicos federais. A outra grande parcela de
execugdes fiscais que integraram a amostra foi ajuizada por Conselhos de Fiscalizagdo
Profissional, representando 36,4% dos processos baixados.

No que se refere a média dos valores cobrados,

Os conselhos de fiscalizagdo das profissdes liberais também contribuem
significativamente para reduzir o valor médio cobrado por meio do executivo fiscal,
que é de R$ 22.507,51 (para uma mediana de R$ 1.377,60). Enquanto o valor médio
nas agdes movidas pela PGFN é de R$ 26.303,81 (para uma mediana de R$
3.154,39), os conselhos de fiscalizagdo das profissGes liberais movimentam o
aparato jurisdicional do Estado em busca de somente R$ 1.540,74, em média (para
uma mediana de R$ 705,67) (CUNHA et al., 2011, p. 18).
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Convém observar que o valor médio das cobrangas em processos de execugdo
fiscal é bastante diferente do da mediana (a qual representa o nimero localizado no meio da
distribuicdo em ordem crescente ou decrescente dos dados de uma amostra quantificavel). O
valor da média é cerca de 1.634% maior que o da mediana. Deduz-se que os valores mais
elevados da amostra possuiram influéncia gritante no fato de o valor médio das execugdes
fiscais ter chegado a R$ 22.507,51. Se fosse considerado apenas o grupo dos valores abaixo da
mediana, o valor médio sequer alcancaria R$ 1.400,00. E dizer, grande parte das execugdes
fiscais (mais da metade das que compuseram a amostra) foram ajuizadas para a cobranca de
valor diminuto, menor que R$ 1.377,60.

Constatou-se que a etapa de citacdo pode ser equiparada a um “gargalo” quando se
avalia a probabilidade de sucesso da execucdo fiscal (por sucesso se entende a satisfacdo
integral do crédito judicialmente cobrado). “Aproximadamente trés quintos dos processos de
execucdo fiscal vencem a etapa de citagdo.” (CUNHA et al., 2011, p. 19). Enquanto, no
universo de processos em que houve citacdo pessoal, o indice de execuces fiscais nas quais a
baixa decorreu da satisfacdo integral da divida é de 45%, o mesmo indice cai para apenas
33.9% quando considerado o universo de todas as execugdes fiscais integrantes da amostra.

No conjunto de processos em que a baixa resultou da extin¢do da divida cobrada,
“[...] tem-se que a quitacdo do débito em parcela Unica, perante 0 exequente ou 0 juizo da
execucdo, ocorre em 41,3% dos casos. A adesdo e fiel cumprimento a programa de
parcelamento da divida representam 36,3% das agdes extintas por pagamento.” (CUNHA et
al., 2011, p. 20). A extingdo do débito foi o principal motivo de baixa dos processos
analisados.

Quando foram utilizados meios de execucdo direta, a taxa de sucesso foi infima.
Em 15% dos processos, houve penhora de bens (sendo que tal percentual sobe para 25%
quando considerado o universo de processos que venceram a etapa da citacdo). A realizacdo da

penhora, porém, ndo conduz a certeza de que a divida sera extinta ao final do processo.

[...] caso a Justica Federal logre penhorar bens do devedor, a probabilidade de estes
serem utilizados para satisfazer integralmente os interesses do credor tende ao
irrisério. Somente 2,6% das acfes de execucgdo fiscal resultam em algum leildo
judicial, com ou sem éxito. Do total de processos, em apenas 0,2% dos casos 0
pregao gera recursos suficientes para satisfazer o débito, enquanto a adjudicacdo dos
bens do executado extingue a divida em 0,3% dos casos (CUNHA et al., 2011, p.
19).

Novamente considerando o universo de execuces fiscais no qual a baixa decorreu

da satisfacdo da divida cobrada, apenas em 0,9% dos casos ela adveio de adjudicacdo e
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somente em 0,6% da expropriacdo. Deve-se mencionar, porém, que em 20,9% das execugoes
fiscais, simplesmente nédo se sabe quem efetuou o0 pagamento ao exequente, de que modo e
qual a quantia entregue®. N&o obstante, é seguro afirmar que a chance de um leildo angariar
recursos suficientes para satisfazer o débito cobrado em execucdo fiscal perante a Justica
Federal é bastante baixo. Nos processos analisados em que constavam informacdes sobre o
meio de extincdo da divida, em relacéo ao total de leildes realizados, apenas em 7,7% deles’
obteve-se recursos suficientes para satisfazer integralmente o debito.

No que concerne aos pontos criticos no processamento da execucdo fiscal perante
a Justica Federal, constatou-se que “[...] os momentos da tramita¢do que mais demandam mao
de obra sdo o cumprimento de mandados e a organizagdo de leildes.” (CUNHA et al., 2011, p.
24). Indica-se qual o principal motivo da morosidade percebida para a conclusdo de processos
judiciais no Brasil, afastando-se alegacdo comumente feita sobre a previsao legal de certos
meios de defesa ao executado:

A morosidade ndo resulta significativamente do cumprimento de prazos legais, do
sistema recursal ou das garantias de defesa do executado. Tampouco do grau de
complexidade das atividades administrativas requeridas. Fundamentalmente, é a
cultura organizacional burocratica e formalista, associada a um modelo de
gerenciamento processual ultrapassado (ALVES DA SILVA, 2010), que torna o
executivo fiscal um procedimento moroso e propenso a prescricdo (CUNHA et al.,
2011, p. 24).

Sobre a influéncia negativa da lentiddo no processamento das execucdes fiscais
perante a Justica Federal, verificou-se que a extincdo do processo por prescricdo ou
decadéncia da divida perquirida foi elencada como a segunda principal causa de baixas dos
processos analisados, correspondendo a 27,7% do total.

E que costuma ser longa a duragio de um processo de execucao fiscal que tramita
na Justica Federal: “[...] o tempo médio total de tramitacdo do PEFM ¢ de 2.989 dias, ou seja,
oito anos, dois meses e nove dias.” (CUNHA et al., 2011, p. 22). Pdde-se chegar a essa
estimativa por meio do célculo da frequéncia média de cada etapa processual de uma
execucdo fiscal perante a Justica Federal (em numero de vezes em que ocorreu determinada

etapa por processo) e do tempo médio em que cada uma dessas etapas transcorre.

% «O que & surpreendente, no que diz respeito as modalidades de pagamento, ¢ a pouca informagdo existente nos
autos sobre quem, de que modo e quanto pagou ao exequente. Em regra, 0s juizes ndo tém qualquer
preocupacao em verificar se a informacao prestada pelo exequente é verdadeira, ou seja, se realmente houve o
pagamento e qual o valor efetivamente pago.” (CUNHA et al., 2011, p. 20).

" Nmero obtido com o cruzamento do percentual de execucdes fiscais nas quais houve leildo, com ou sem éxito
(2,6%), e do percentual de execuc¢des fiscais em que no leildo se obtém recursos suficientes a satisfacdo da
divida (0,2%), ambos constantes na citacdo imediatamente anterior.
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N&o somente o tempo médio de tramitacdo da execucdo fiscal perante a Justica
Federal — o qual inclui diversos “tempos mortos”, nos quais ndo ha trabalho efetivo de
nenhum dos servidores da Justica — foi estimado. Para aferir de forma aproximada a
participacdo efetiva de cada agente publico envolvido no processamento da execugdo,
utilizou-se a técnica Delphi. Foram coletados dados sobre qual a quantidade de tempo, em
minutos, empregada na conclusdo de cada etapa processual, discernindo-se a participacdo de
cada categoria de agente envolvido. “Como resultado, tem-se que o tempo médio provavel de
méo de obra diretamente empregada no processamento do PEFM é de 646,2 minutos, ou seja,
10 horas e 46 minutos.” (CUNHA et al., 2011, p. 23). N&o foi considerado, nesses calculos, o
tempo médio que demanda o processamento e o julgamento de embargos ou recursos®.

Foram estimados dois valores diferentes para o custo do Processo de Execucédo
Fiscal Médio, utilizando-se uma técnica para cada. Uma preconizou o tempo total de
tramitacdo do PEFM, e a outra o tempo de trabalho efetivo que os servidores lhe dedicaram.

O custo do PEFM com base em seu tempo total de duracdo foi obtido pelo

indicador “custo médio por processo/dia (CMPD)”.

O CMPD pode ser determinado a partir da conversdo do orcamento executado em
orcamento diario, subdividindo-o, a seguir, pelo nimero de processos que
tramitaram no primeiro grau de jurisdigdo da Justica Federal ao longo de 2009.
Considerando-se 0 or¢camento executado de R$ 4.912,7 milhdes e o total de casos
pendentes e processos baixados de 8,5 milhdes (CNJ, 2010), tem-se que o or¢camento
didrio da Justica Federal de primeiro grau é de R$ 13,5 milhdes e 0 CMPD do ano
de 2009 é de R$ 1,58 (CUNHA et al., 2011, p. 25).

Considerando que o processamento de uma execucao fiscal também pode gerar
alguma renda ao Poder Judiciario, por meio da arrecadacdo de taxas judiciarias, foi incluido
no célculo o valor médio de Custas nas A¢des de Execucdo Fiscal (CAEF), que foi calculado
em R$ 37,69, examinados 0s processos integrantes da amostra.

De acordo com a férmula matematica desenvolvida®, o custo médio total do PEFM
pelo indicador CMPD ¢ de R$ 4.368,00 (desconsiderados os custos de processamento de
embargos e recursos). O uso do CMPD como indicador de custo apresenta, porém, algumas
fragilidades:

Embora sua utilizacdo permita que o custo médio total provavel do PEFM flutue de

8 «[...] os embargos devem ser considerados acbes autdnomas em relacdo ao executivo fiscal, e o custo do
processamento dos recursos ndo pode ser determinado sendo por meio de um estudo especifico sobre o
funcionamento dos tribunais [...].” (CUNHA et al., 2011, p. 19).

% Cf.: CUNHA et al., 2011, p. 25.
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acordo com o tempo de tramitacdo (refletindo a opcdo adotada neste estudo de tomar
o tempo como principal fonte de custo variavel dos processos judiciais), 0 CMPD
despreza quaisquer outras especificidades deste tipo de acdo. Em outras palavras,
embora o custo médio total dos diferentes tipos de a¢do possa mudar em fungdo de
seu tempo médio total de tramitacdo, outros fatores, como complexidade das rotinas
e qualidade da mdo de obra empregada, ndo podem ser objeto de calculo por meio
deste método. Além disso, como ndo existem dados orcamentarios pormenorizados
por secdo ou subsecdo judiciaria, ndo ha como segregar o impacto exercido
especificamente pela execucdo fiscal sobre o orcamento de capital e custeio da
Justica Federal de primeiro grau (CUNHA et al., 2011, p. 25).

Por tal motivo, efetuou-se outro calculo, com base em outro indicador, o “custo

médio da mao de obra na execucao fiscal (CMMO)”.

O CMMO pode ser determinado a partir da conversdo do orcamento de pessoal
executado pela Justica Federal de primeiro grau no exercicio financeiro de 2009 no
or¢camento por minuto trabalhado, ponderado com base na participacéo relativa de
magistrados, servidores e estagiarios no processamento dos executivos fiscais
(CUNHA et al., 2011, p. 26).

Chegou-se a conclusdo que “o trabalho dos magistrados representa 6,8% do total
da méo de obra diretamente empregada no processamento do executivo fiscal, contra 89,7%
dos servidores e 3,6% dos estagiarios.” (CUNHA et al.,, 2011, p. 26). Utilizando-se a
frequéncia em que cada etapa processual ocorre na execucdo fiscal, o tempo total de trabalho
efetivo dos agentes envolvidos dedicado em cada uma, o grau de participacdo de cada
categoria de agente e a remuneragdo por minuto referente a cada uma, além de uma estimativa
de custo fixo de uma execucdo fiscal, aferiu-se que o custo do PEFM, baseado no indice
CMMO, ¢é de R$ 1.854,23. Sobre a grande diferencga entre os dois indicadores de custo, 0s

autores esclarecem:

A grande distancia existente entre o custo médio baseado em atividades e o custo
médio total, exceto embargos e recursos, explica-se pelo custo agregado do processo
parado e da mdo de obra indireta, conforme ressaltado. Os problemas de
gerenciamento processual, as perdas de eficiéncia nas atividades administrativas e as
deseconomias de congestionamento, aliadas & baixa cooperacgao interorganizacional
no sistema de justica, adicionam custos expressivos ao custo médio baseado em
atividades (CUNHA et al., 2011, p. 27).

Em adicdo, pode-se suscitar que a despropor¢do entre os dois indicadores tem
como um dos motivos o fato de a técnica Delphi — empregada para determinar o tempo médio
de trabalho empregado pelos agentes publicos responsaveis em cada etapa processual —
basear-se no depoimento de um grupo de servidores (diverso do responsavel pelo

processamento dos processos integrantes da amostra), o que oferece espago para distor¢des
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voluntéarias ou involuntarias nas informagfes prestadas, e ignorar as perdas de eficiéncia
normais que envolvem o trabalho humano™.

Dentre as conclusdes obtidas no estudo em questdo, convem, para 0s propositos do
presente trabalho, citar a de que “[...] quanto maior o valor da causa, mais rapido é o executivo
fiscal e maior ¢ a probabilidade de que resulte em pagamento [...].” (CUNHA et al., 2011, p.
35).

Posteriormente, em novembro de 2011, foi publicada nota técnica por alguns dos
responsaveis pelo estudo “Custo Unitario do Processo de Execugao Fiscal da Unido”, a qual
foi intitulada “Custo e tempo do processo de execugdo fiscal promovido pela Procuradoria
Geral da Fazenda Nacional”. Nela foram enfocados os dados obtidos da analise do conjunto
das execugdes fiscais promovidas pela PGFN que integravam a amostra do estudo “Custo
Unitario do Processo de Execucdo Fiscal da Unido”. Ao final, foram elaboradas
recomendacfes para a racionalizacdo da politica de recuperagdo de créditos sob
responsabilidade da PGFN.

Algumas das especiais diferencas observadas entre as execucgdes fiscais
promovidas pela PGFN em relacdo ao PEFM foram o valor médio cobrado mais elevado
(conforme ja referido) e o fato de que “[...] a extingdo por prescri¢dio ou decadéncia é o
principal motivo de baixa, respondendo por 36,8% dos casos. Em seguida, vém o pagamento
(25,8%), o cancelamento da inscri¢gdo do débito (18,8%) e a remissdo (13,0%).” (CUNHA;
KLIN; PESSOA, 2011, p. 7).

Relembre-se que, nas execugdes fiscais promovidas perante a Justica Federal em
geral, o principal motivo de baixa é o pagamento (33,9% dos casos analisados), ficando a
extincdo por prescri¢do ou decadéncia em segundo lugar (27,7%).

Considerando que “[...] o tempo médio total de tramitagdo de um PEFMpgfn ¢ de
3.571 dias, ou seja: 9 anos, 9 meses e 16 dias.” (CUNHA; KLIN; PESSOA, 2011, p. 13), o
custo total do PEFMpgfn, utilizando-se o indicador CMPD (que estabelece o tempo de
tramitacdo do processo como eixo do calculo), foi estimado em R$ 5.260,34"" — superior aos
R$ 4.368,00 do PEFM.

No que tange as conclusGes e recomendacdes da Nota Técnica, é pertinente

10 «Se um servidor responsavel pela autuacio trabalha 6 horas por dia, e o tempo médio necessario para autuar
um processo é de 20,8 minutos, ndo se deve supor que este deva autuar em média 17,3 processos por dia.
Como ndo é uma maquina, ndo pode existir a expectativa razodvel de que o servidor passe todo o seu periodo
de trabalho executando exclusivamente sua atividade-fim.” (CUNHA et al., 2011, p. 24).

11 Desconsideradas as despesas de processamento de embargos e recursos. Cf.: CUNHA:; KLIN; PESSOA, 2011,
p. 15.
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transcrever, por sua relevancia, o seguinte trecho:

Considerando-se o custo total da acdo de execucdo fiscal e a probabilidade de obter-
se éxito na recuperagdo do crédito, pode-se afirmar que o breaking even point, o
ponto a partir do qual é economicamente justificAvel promover-se judicialmente o
executivo fiscal, é de R$ 21.731,45. Ou seja, nas acles de execucao fiscal de valor
inferior a este, é improvavel que a Unido consiga recuperar um valor igual ou
superior ao custo do processamento judicial.

Entretanto, é importante ressaltar que esses valores resultam parcialmente do fato de
que a PGFN tem um desempenho pior do que outros exequentes, tais como a PGF, a
Caixa Econdmica Federal e os conselhos de fiscalizacdo das profissdes liberais, na
recuperacdo de créditos fiscais da Unido. Considerando-se o custo unitario médio
das acOes de execucdo fiscal em geral, que é de R$ 4.368,00, e a probabilidade que
um executivo fiscal em geral tem de resultar em pagamento integral do crédito, que
é de 33,9%, tem-se que o breaking even point das a¢des de execucéo fiscal em geral
é de R$ 12.885,60. Em outras palavras, se a PGFN conseguisse atingir o mesmo
grau de eficiéncia e efetividade da média dos exequentes, esse seria o valor a partir
do qual tornaria-se economicamente justificAvel promover judicialmente o executivo
fiscal (CUNHA,; KLIN; PESSOA, 2011, p. 16).

Nesse sentido, recomendou-se que fosse reajustado o valor minimo (“piso”) para o
ajuizamento de execucdes fiscais pela PGFN, que na época era de R$ 10.000,00, para R$
20.000,00. Ressalvou-se, porém, que, caso a citacdo pessoal j& houvesse sido realizada, ndo
deveria haver desisténcia da acdo: “Como a citagdo ¢ a principal responsavel, tanto pelo custo,
quanto pela demora no processamento das acGes de execucdo fiscal, ndo seria razoavel
permitir que a PGFN desistisse dessas a¢des, que tém maior probabilidade de pagamento.”
(CUNHA; KLIN; PESSOA, 2011, p. 17).

Ressaltou-se, em adi¢do, que a medida deveria ser acompanhada da elaboracao e
da divulgacdo de uma politica efetiva de recuperacdo de créditos fiscais inferiores a R$
20.000,00, “[...] sob pena de sinalizar a sociedade a desimportancia do correto recolhimento
de impostos e contribui¢des.” (CUNHA; KLIN; PESSOA, 2011, p. 17).

Em atencdo as recomendacdes, foi editada a Portaria n® 75 do Ministro da
Fazenda, em 22 de marco de 2012. Determinou-se 0 ndo ajuizamento de execucgdes fiscais
para a cobranca de créditos de valor consolidado inferior a R$ 20.000,00, com algumas
excecOes. Dispds-se, ainda, que o Procurador da Fazenda Nacional deverd requerer o
arquivamento, sem baixa na distribuicéo, das execucdes fiscais ja ajuizadas para a cobranca de
valor consolidado “[...] igual ou inferior a R$ 20.000,00 (vinte mil reais), desde que nao
ocorrida a citagdo pessoal do executado ou ndo conste dos autos garantia Util a satisfacdo do
crédito.”

Pode-se, diante disso, constatar que o fito da Portaria em comento, antes de

qualquer outro, foi racionalizar a atuacdo da PGFN, tornando-a mais eficiente e
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economicamente vantajosa ao Poder Publico. Ante a percepcdo de que 0 ajuizamento
impensado de certas execucOes fiscais provavelmente ocasionara prejuizos, pretendeu-se
estabelecer regras aptas a ndo apenas reduzir as perdas, mas também aumentar a eficiéncia do

expediente de cobranca de créditos da Unido.
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3 PORTARIA 75/MF E EXERCICIO LEGITIMO DO PODER NORMATIVO PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Como o objetivo primordial deste trabalho é obter juizo conclusivo acerca da
existéncia de direito subjetivo a sustacdo da cobranca judicial de crédito fiscal pela PGFN de
valor consolidado igual ou inferior a R$ 20.000,00 & luz da Portaria 75 do Ministro da
Fazenda, € essencial verificar, previamente, se 0 ato normativo infralegal em questdo foi
editado em legitimo exercicio do poder normativo'?, tendo em vista que foi expedido pelo
Ministro da Fazenda, sem o exercicio de funcdo legislativa. A Portaria foi elaborada com
fundamento no art. 87, Il, CRFB/88, visando a, dentre outros fins, desempenhar a atribuicdo
concedida pelo art. 5°, Decreto-lei 1.569/1977.

Importa analisar o conteddo do principio da legalidade para a Administracdo
Publica — examinando se sdo obedecidos os limites que ele impde ao poder normativo da
Administracdo Publica —, e averiguar se ha a possibilidade de que uma inovacdo no

ordenamento juridico seja introduzida por ato normativo infralegal.

3.1 Consideracdes acerca do principio da legalidade para a Administragdo Publica

Um dos corolarios do que se entende por Estado de Direito € o ideal de submisséo
do Estado as leis. Ele esta consubstanciado no ordenamento juridico brasileiro, sendo o
principio da legalidade — norma extraivel de diversas disposi¢des da Constituicdo Brasileira
de 1988, a exemplo dos arts. 1°, caput; 5°, I1; 37 e 84, IV — uma de suas decorréncias diretas.

E por demais genérica, porém, a afirmacdo isolada de que o principio da
legalidade impde a submissdo do Estado a lei. Saber em que medida o Poder Publico devera
se adstringir as leis e, inclusive, o que se deve entender por “lei” (se apenas lei em sentido
formal, se os regulamentos sdo englobados nesse conceito etc.) é essencial para a defini¢do do
conteddo juridico do principio da legalidade para a Administragdo Publica.

E assente que o principio da legalidade, em relacdo a Administracio Publica,
possui feicdo bem diversa daquela voltada aos particulares. A adocéo desse paradigma pode

ser justificada por diversos motivos: o fato de o Estado ser o proprio criador das leis

12 Muitos administrativistas diferenciam “poder normativo” e “poder regulamentar”, a exemplo de Maria Sylvia
Zanella DI PIETRO: “Insere-se, portanto, o poder regulamentar como uma das formas pelas quais se expressa
a funcdo normativa do Poder Executivo. Pode ser definido como o que cabe ao Chefe do Poder Executivo da
Unido, dos Estados e dos Municipios, de editar normas complementares a lei, para sua fiel execugdo.” (2014,
p. 92). Ndo se dara, devido as finalidades deste estudo, grande relevancia a distingdo doutrinaria.
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(enquanto estas representam, para os particulares, vontade exdgena a qual devem se
submeter), a imperatividade que se atribui aos atos estatais (de forma que néo esté na esfera
do arbitrio dos individuos sua sujeicdo a eles, enquanto pode-se optar por estabelecer ou nédo
relacfes entre si na esfera privada, ao menos na maioria dos casos), a origem histérica do
principio da legalidade como instrumento para a contencéo do arbitrio estatal etc.

O fato é que, no Brasil, o principio da legalidade para a Administracdo Publica
manifesta a exigéncia ndo apenas de compatibilidade de seus atos a lei, mas também de

conformidade, consoante a conceituacéo desses vocabulos por Charles EISENMANN:

A conformidade é uma relacdo positiva entre dois objetos perfeitamente
individualizados: um ato administrativo ndo estard conforme "a legislacdo" tomada
globalmente, mas a uma norma — ou regulamentacdo — legislativas determinadas. A
conformidade define, por assim dizer, uma regularidade positiva.

Pode-se sem duavida falar também de compatibilidade entre dois objetos
particularizados, mas a compatibilidade pode muito bem ser considerada como uma
relacdo negativa e verificar-se ou aquilatar-se entre um objeto particular e um objeto
global, um grupo inumeravel de objetos muito diferentes. E sempre, define, pode-se
dizer, uma regularidade negativa. E perfeitamente correto dizer-se que um ato
administrativo é compativel com "a legislacdo", isto é, com o conjunto de normas
legislativas em vigor: isto quer dizer que ndo estd em contradi¢do com nenhuma
delas, talvez, ja o dissemos, porque nenhuma existe que tenha por objeto o dito ato.
[-]

Vé-se agora porque é possivel dizer que o "principio de conformidade™ é bem mais
estrito que o "principio de compatibilidade": a exigéncia de uma relagcdo de
conformidade liga a Administracdo e seus atos a legislacdo de forma muito mais
estreita e rigorosa ou rigida como ndo acontece com a de uma relagdo de
compatibilidade; encerra-la-a e sujeita-la-&, limitard sua liberdade de acdo e seus
podéres em medida muito superior; no sistema de conformidade, os representantes, a
Administracdo ndo podem atuar sendo depois de uma intervencgdo do legislador que
haja tragcado o modélo prefigurativo de suas agbes futuras; no sistema de
compatibilidade, éles o podem sem uma tal intervencdo, na falta de qualquer modélo
(1959, p. 57).

A concepcdo acima exposta é amplamente aceita. Celso Antdnio Bandeira de
Mello, por exemplo, enuncia que, “Ao contrario dos particulares, os quais podem fazer tudo o
que a lei ndo proibe, a Administragdo s6 pode fazer o que a lei antecipadamente autorize.”
(2014, p. 108).

Uma das controvérsias mais relevantes que envolvem o contetdo do principio da
legalidade, reside, em verdade, noutro ambito: qual o grau de detalhamento que devem ter as
leis para que se considere autorizado o Poder Publico a atuar. E dizer, ndo basta afirmar que o
proceder administrativo deve ser conforme a lei: impde-se definir qual é a “densidade
normativa minima que a sua base legal deve ter para que seja consentdnea com o Estado
Democratico de Direito e com a natureza subordinada do poder regulamentar.” (ARAGAO,

2004, p. 57). N&o pode validamente uma norma, por exemplo, simplesmente estabelecer
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permissdo geral a atuacdo administrativa, sob pena de desobediéncia a imposi¢do de
conformidade que devem ter os atos da Administracao Pablica em relacéo a lei.

Embora seja quase inconteste que a Administracdo Publica deve se submeter as
leis, estando sua ac¢do condicionada a uma intervencao legislativa prévia, ndo se constata o
mesmo assentimento em relacdo a qual o grau de detalhamento que deve constar na norma
legal que seja ela considerada vélida em face do principio da legalidade. E dizer, configura-se
controverso qual a densidade normativa minima que uma norma legal deve ter para que nédo se
tenham por desrespeitado o paradigma da submissao do Poder Publico as leis.

Em um Estado de Direito pensado de forma idealista, 0s responsaveis pela
aplicacdo dos comandos legais — sejam eles juizes, administradores ou legisladores (quanto a
estes, caso haja uma lei hierarquicamente superior a respeitar) — deveriam se limitar a
funcionar como seus aplicadores mecanicos (COUTO E SILVA, 1990, p. 51). O anseio é de
que os agentes publicos atuem tais quais bocas que meramente pronunciam as palavras da lei,
cumprindo fielmente seus preceitos. Desse modo, ainda idealisticamente considerando, a
vontade da comunidade politica prevaleceria. Normalmente esta atrelado a esse ideal a
concepcdo de que a lei exprime a vontade popular, normalmente representada por um
Parlamento. N&o haveria espaco para a vontade individual do administrador e do juiz, por
exemplo. Ela daria lugar a vontade geral da comunidade, supostamente encerrada na lei.

O paradigma acima descrito vem cada vez mais sofrendo criticas contundentes.
Uma delas ja foi, inclusive, antecipada por sua disposicdo em termos demasiadamente

utopicos.

O Estado de Direito que é conhecido da experiéncia histérica é aquele em que a
sujeicdo da acdo estatal a lei ndo significa sempre execucdo automatica dos preceitos
que a integram. E preciso distinguir, neste particular, diversos graus de liberdade de
acdo que, diante da lei, tém os érgdos do Estado.

[-]

No Estado contemporaneo, extremamente complexo, seria impensavel que a lei
sempre determinasse, até os Ultimos pormenores, qual deveria ser o0 comportamento
e a atuacdo dos diferentes agentes administrativos. A noc¢do de que a Administracdo
Publica é meramente aplicadora das leis € tdo anacronica e ultrapassada quanto a de
que o direito seria apenas um limite para o administrador (COUTO E SILVA, 1990,
p. 52-53).

E que ndo so seria impossivel prever as mintcias de toda a atuacio estatal sempre
gue ela é demandada, como também se configuraria ineficiente fazé-lo, pois existiriam
situacbes em que apenas diante do caso concreto € possivel avaliar a melhor maneira de

proceder, devido as peculiaridades que apresentam.
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Além disso, predomina atualmente, no &mbito da teoria do direito, o entendimento
de que interpretar norma juridica com o fito de concretiza-la implica inexoravelmente, em
maior ou menor grau, criar. O procedimento de aplicacdo da norma abstrata resultaria em uma
norma individual, criada pelo aplicador. Logo, a visdo de uma legalidade estrita, que submete
a Administragdo Publica completamente & lei (a qual deveria prever todos os elementos
necessarios ao proceder estatal) pecaria também por ignorar que concretizar os comandos
legais envolve um processo criador de norma juridica. Seria inevitavel que, de forma mais ou
menos intensa, a vontade do administrador tivesse alguma participacdo na concretizagdo da
norma legal.

Mas a atividade criativa da Administracdo Publica, segundo alguns, ndo se
limitaria as ocasifes em que exerce sua funcéo tipica. Ha4 quem a identifique como relevante

centro produtor de normas juridicas:

Vivemos no direito administrativo brasileiro ndo a era da deslegaliza¢ao, mas, sim,
a era da concorréncia normativa.

Legislativo, Administracio e Judiciario sdo, hoje, produtores intensivos de normas
sobre questfes administrativas. Nesse sentido, pode-se dizer que o Legislativo vem
perdendo a centralidade que teve outrora, pois ndo monopoliza como antes a fungéo
normativa. Mas isso ndo é pela decadéncia do instrumento lei — cujo espago
inclusive se ampliou, pois mais setores passaram a ser regulados por lei —, mas, sim,
pelo aumento do nimero de centros produtores de normas. Ha, sim, uma perda da
importancia relativa da lei, mas ela ndo encolheu, inflou (SUNDFELD, 2014, p.
253).

Outro fundamento que justificaria a superacao do paradigma da legalidade estrita
para a Administracdo Publica seria o fato de o modelo de Estado no qual se concebeu
originalmente o principio da legalidade ter sido substancialmente modificado. Atribuiram-se
muitas outras funcbes ao Estado, foram previstos novos direitos — por exemplo, 0s que séo
identificados por parte da doutrina como direitos fundamentais de segunda geracdo, ou
dimensdo — etc. A no¢do de que o arbitrio estatal deve ser controlado, embora ainda relevante,
atualmente divide espaco, no Brasil, com o ideal de que é adequada a intervencao estatal em
campos nos quais sua presenca era tida, ao menos a principio, como improépria, ndo usual — a
exemplo de setores econdmicos considerados “estratégicos para o desenvolvimento nacional”.

Particularmente no modelo adotado no Brasil, observa-se que se optou por atribuir
ao Poder Publico a titularidade (em alguns casos, de forma exclusiva) do direito de
desenvolver certas atividades que, de acordo com um modelo liberal classico de Estado,

seriam realizadas por particulares. E subjacente a esse modelo a concepgdo de que certas



29

atividades, por envolverem relevante interesse publico™®, deveriam funcionar de acordo com
padrdes minimos: a importancia que se atribui a sua qualidade ou os elevados riscos nelas
envolvidos justificariam a intervencdo estatal. Nao seria correto, sob tal ponto de vista,
permitir que ramos t&o essenciais ficassem submetidos a vontade de um pequeno nimero de
pessoas, pois dai poderiam decorrer abusos e prejuizos a toda a sociedade.

O fato é que, para a consecucdo das atividades acima referidas, o Estado
Brasileiro pode proceder a uma prestacdo direta ou indireta. Tomando como base as duas
hipoteses, sdo formuladas criticas a concepc¢éo estrita do principio da legalidade. Seria esta
inadequada, pois a consecucdo de tantos fins atribuidos ao Estado se tornaria inviavel com
uma vinculacdo total aos comandos legais. Fosse na prestacdo direta, fosse na indireta,
necessitar-se-ia de certa margem de discricionariedade para que a intervencao estatal fosse, ao
menos em tese, efetiva e benéfica a sociedade.

Com a tentativa de adog¢do de um modelo de “administracdo gerencial”, sobretudo
na década de 1990, em que se teve como uma das medidas implementadas a transferéncia de
certos servicos entdo prestados diretamente pelo Poder Publico ao setor privado, ficou em
evidéncia a feicdo regulatéria do Estado™. A prestacéo pelos particulares de tais servicos ndo
significou que se deixasse de atribuir a eles interesse publico justificador de intervencao
estatal.

Como, porém, a0 mesmo tempo em que se buscava a possibilidade de intervencgédo
estatal célere e tdo livre de amarras quanto possivel, pretendia-se demonstrar aos
empreendedores privados que a regulacdo seria independente (livre de influéncias politicas
escusas) e pautada em critérios técnicos, de forma a ndo favorecer ou embaracar o
desenvolvimento da atividade objeto de regulacdo, optou-se pela instituicdo das chamadas
“agéncias reguladoras”.

As agéncias reguladoras consistem em autarquias ditas “em regime especial”’, com
relativa independéncia nos seguintes aspectos: politico dos gestores; técnico-decisional;
normativo e gerencial, orcamentario e financeiro — sendo estes trés Gltimos passiveis de
eventual ampliagdo por meio da celebragdo com o respectivo ente supervisor de contrato de
gestdio (MOREIRA NETO, 1999, p. 71). Nesse sentido, as agéncias reguladoras cabe

13 Assim entendido o “conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente tém quando considerados em sua
qualidade de membros da sociedade e pelo simples fato de o serem.” (MELLO, 2014, p. 62).

14 “Essas fungdes estatais ndo sdo novas, como expde o articulista Sérgio Nelson Mannheimer, mas vém sendo
negligenciadas pelo fato de ter o Estado, nos Ultimos anos, acumulado os papéis de prestador e de fiscalizador
de servicos, o que Ihe compromete o exercicio das fung¢des de controle, que acabam sendo relegadas [...].”
(MOREIRANETO, 1999, p. 73).
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estabelecer normas direcionadas as atividades econdmicas segundo a lei respectiva, com
fundamento no art. 174, caput, CRFB/88.

Tais autarquias, entes da Administracdo Publica indireta, passaram a ter certa
margem de autonomia para expedir regulacdes. Observando-se o modelo atualmente vigente
para essas autarquias, percebe-se que ndo séo todas as obrigacOes do particular prestador do
servico que estdo previstas na lei (em sentido formal). Tornou-se usual a lei fixar diretrizes
gerais e critérios, a fim de que as agéncias reguladoras tratem, no exercicio do poder
normativo, das minucias, dos aspectos eminentemente técnicos, dos deveres dos que exercem
das atividades reguladas. “Somente com o tempo e o reconhecimento da necessidade de fazer
a distingdo, até mesmo para evitar que decisfes técnicas ficassem cristalizadas em lei e se
tornassem rapidamente obsoletas, ¢ que se desenvolveu a técnica das delegacdes legislativas.”
(MOREIRA NETO, 1999, p. 75).

De acordo com o paradigma da legalidade estrita em relacdo a Administracdo
Plblica, a producdo normativa das agéncias reguladoras poderia ser considerada
inconstitucional. As inovacdes no ordenamento juridico, bem como a previsdo acerca da
atuacdo estatal, somente poderiam ser efetuadas por lei formal trazendo os pormenores sobre
tais matérias, reduzindo-se ao maximo a possibilidade de influéncia do arbitrio do
administrador.

O modelo atualmente preconizado no Brasil, porém, parece ser o que, embora
identifique no principio da legalidade a imposicéo de conformidade dos atos do Poder Publico
aos comandos legais, ndo impde a necessidade da previsdo minuciosa e detalhada da atuagéo
estatal, de forma a condiciona-la totalmente. Assim, teria 0 administrador certa margem de
atuacdo e até mesmo a possibilidade de complementar o contetido de determinado comando
legal.

E por essa perspectiva que se pode ter por vélida a competéncia normativa das
agéncias reguladoras, visto que, em muitas ocasides, ela acarreta verdadeira inovacdo no
ordenamento juridico, com previsGes que tornam completos e exigiveis deveres legalmente
delineados. Quando exercida legitimamente, traz exigéncias sobre as quais o Legislativo fixou
apenas um contetdo essencial, sem especifica-lo. Os pormenores, notadamente o0s técnicos,
ficam a cargo da normatizacao pelas referidas autarquias especiais.

O Supremo Tribunal Federal, nas oportunidades em que foi suscitado a analisar a
regularidade da competéncia normativa das agéncias reguladoras, julgou ser ela

constitucional, quando exercida nos termos acima referidos. No julgamento do pedido de
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medida cautelar na ADI n° 1.668/DF (julgamento em 20/08/1998, Tribunal Pleno, publicacdo

em DJ 16/04/2004), concedeu-se a tutela provisoria no sentido de,

[...] quanto aos incisos IV e X, do art. 19, sem reducdo de texto, dar-lhes
interpretacdo conforme a Constituicdo Federal, com o objetivo de fixar exegese
segundo a qual a competéncia da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes para
expedir normas subordina-se aos preceitos legais e regulamentares que regem
outorga, prestacdo e fruicdo dos servigos de telecomunicagdes no regime publico e
no regime privado, vencido o Min. Moreira Alves, que o indeferia [...].

Esse entendimento ndo estd limitado a atividade das agéncias reguladoras. No
julgamento da Acédo Direta de Inconstitucionalidade n°® 2.387 (julgamento em 21/02/2001,
Tribunal Pleno, publicagio em DJ 05/12/2003), por exemplo, o STF entendeu ser
constitucional a regulamentacdo sobre a determinacdo de padrGes minimos adequados de
seguranca econdémico-financeira para os planos de beneficios ou para a preservacdo de
liquidez e solvéncia dos planos de beneficio isoladamente e da entidade de previdéncia
privada no seu conjunto, de acordo com a autorizacdo da Lei 6.435/77. A relatora para o
acordao, Ministra Ellen Gracie, em seu voto, afirmou o seguinte: “[...] ndo temos uma
delegacdo proibida de atribui¢des, mas apenas uma flexibilidade na fixagdo de ‘standarts’
juridicos de carater técnico [...].”

Gilmar Mendes, Ministro do STF desde 2002, em obra escrita com Gonet Branco,

enuncia:

E que, embora considerasse nulas as autorizacdes legislativas incondicionadas ou de
carater demissério, o Supremo Tribunal Federal entendia legitimas as autorizacfes
fundadas no enunciado da lei formal, desde que do ato legislativo constassem 0s
standarts, isto é, “os principios juridicos inerentes a espécie legislativa” (2013, p.
816).

Com a preponderéncia de tal ponto de vista no Direito Brasileiro, observa-se que a
autorizacdo para que o administrador complemente de alguma forma a norma legal, desde que
contenha diretrizes (ou standarts), ndo configura delegacéo propriamente dita, a qual somente
ocorreria caso fosse outorgada alguma competéncia legislativa de forma incondicionada. Nao
seria legitimo, por exemplo, que norma oriunda da Administracdo Publica regulasse alguma
situacdo sem prévia fixacdo de pardmetros por lei. O principio da legalidade ainda requer a

15
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conformidade da atuacdo estatal a lei formal™>, embora se lhe atribua nova configuracéo

15«0 fato de, por razdes pragmaticas, a lei se abster de formular ela propria a normatizagdo intensiva dos
deveres, infracfes e sanc¢des relativas a um setor, limitando-se a atribuir poderes regulatérios a uma agéncia,
de modo algum significa o abandono do principio de legalidade, em seu sentido amplo. O regime de
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atualmente.

3.2 Obediéncia pela Portaria 75/MF aos limites do poder normativo da Administracao
Publica

O comando normativo objeto principal de estudo deste trabalho (presente no art.
1°, caput, Il, Portaria 75 do Ministro da Fazenda), tem como fito regulamentar o art. 5° do

Decreto-lei 1.569/1977, que assim disp0e:

Art 5°. Sem prejuizo da incidéncia da atualizagdo monetaria e dos juros de mora,
bem como da exigéncia da prova de quitagdo para com a Fazenda Nacional, o
Ministro da Fazenda podera determinar a ndo inscricdo como Divida Ativa da Uniéo
ou a sustacdo da cobranga judicial dos débitos de comprovada inexequibilidade e de
reduzido valor.

Percebe-se, pela redacdo do decreto — recepcionado com eficacia de lei pela
ordem constitucional inaugurada em 1988 —, que consta autorizagdo para que o Ministro da
Fazenda estipule a sustacdo da cobranca judicial dos debitos de comprovada inexequibilidade
e de reduzido valor.

De acordo com o entendimento anteriormente exposto, pode-se classificar como
valida a permissdo legal em analise. Foi ela concedida por meio do estabelecimento de uma
diretriz. Condicionou-se a validade do ato normativo infralegal a ser elaborado ao tratamento
de matéria determinada, com fito especificado.

O art. 1° caput, Il, Portaria 75 do Ministro da Fazenda, conforme referido, foi
editado para fins de acolher as recomendacdes decorrentes do estudo do IPEA sobre o custo
de uma execucdo fiscal perante a Justica Federal. Pretendia-se evitar prejuizos que
provavelmente seriam causados pela cobranca judicial de determinadas quantias. A
autorizacdo legal pode ser entendida como medida para a busca de eficiéncia e economicidade
pela Administracdo Puablica, o que é legitimado até mesmo ante a ordem constitucional
vigente.

Ocorre, porém, que o principio da legalidade para a Administracdo Publica ndo é a
Unica limitagdo juridica a sua atuacdo no que diz respeito & producdo normativa. Como a
norma infralegal em estudo trata de relacGes juridicas especialmente regidas também pelo

Direito Tributario e pelo Direito Financeiro, é adequado avaliar em que medida desses dois

legalidade é aquele em que os direitos e deveres vém de normas, ndo da vontade casuistica da autoridade,
varidvel para cada situacéo que aparecer.” (SUNDFELD, 2014, p. 263).
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ramos podem advir exigéncias que eventualmente a tornem invalida.

Para isso, essencial que seja aferida a compatibilidade da previsdo do art. 1°,
caput, I, Portaria 75/MF, com duas regras cruciais dos ramos do direito supracitados: reserva
de lei complementar para dispor sobre suspensdo do crédito tributério e reserva de lei para a
concessao de beneficio fiscal.

3.2.1 Reserva de lei complementar para tratar sobre suspensao do crédito tributario

O principio da legalidade, cujo contetdo tencionou-se delimitar anteriormente,
ndo corresponde totalmente, ao menos na visdo de alguns doutrinadores, a regra da reserva
legal®®.

Na tentativa de justificar a conveniéncia da diferenciagdo dessas duas normas, €
oportuno citar o que se verifica no Direito Tributario quanto ao principio da legalidade. Em tal
ramo do direito, pode-se afirmar que o principio da legalidade possui conteddo diverso do
correntemente desenvolvido em outros: “O principio da legalidade diz respeito ao instrumento
juridico utilizado para a criacdo ou aumento dos tributos. Esse instrumento ha de ser a lei.
N&o outro ato normativo. [...] Nada tem a ver com o momento de criagdo, ou do aumento, € 0
momento da cobrancga respectiva.” (MACHADO, 2015, p. 83). O aspecto cronoldgico, nesse
sentido, seria objeto de normatizacdo pelo principio da anterioridade tributaria, e ndo da
legalidade.

O principio da legalidade tributéria, diante disso, aproximar-se-ia bem mais do
conceito juridico que em geral se atribui a reserva de lei, que, nesse sentido, teria feicGes
proprias. E conveniente, pois, distinguir o principio da legalidade anteriormente abordado
(para a Administracdo Publica, conforme as regras objeto de estudo eminentemente do Direito
Administrativo) e a regra da reserva de lei, a qual possui contetdo distinto.

Em verdade, existem no ordenamento juridico brasileiro diversas regras que
estabelecem reserva de lei, seja ela ordinaria ou complementar. Uma delas é a constante no
art. 146, 111, b, CRFB/88, que impde que sobre crédito tributario, dentre outras matérias,

somente podera se dispor mediante lei complementar.

18 «A doutrina ndo raro confunde ou nio distingue suficientemente o principio da legalidade e o da reserva de
lei. O primeiro significa a submissdo e o respeito a lei, ou a atuacdo dentro da esfera estabelecida pelo
legislador. O segundo consiste em estatuir que a regulamentacdo de determinadas matérias ha de fazer-se
necessariamente por lei formal. Embora as vezes se diga que o principio da legalidade se revela como um caso
de reserva relativa, ainda assim € de reconhecer-se diferenca entre ambos, pois que o legislador, no caso de
reserva de lei, deve ditar uma disciplina mais especifica do que é necessario para satisfazer o principio da
legalidade.” (SILVA, 2005, p. 422).
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Normas sobre a exigibilidade do crédito tributério, portanto, somente podem ser
validamente editadas mediante lei complementar. A regra se aplica em relacdo a sua
suspensdo, por conseguinte. As hipdteses de suspensao da exigibilidade do crédito tributario
estdo atualmente relacionadas de forma taxativa no art. 151, caput, do Codigo Tributério
Nacional.

Nesse sentido, € importante verificar se o art. 1°, caput, Il, da Portaria 75 do
Ministro da Fazenda, traz, na pratica, hipotese de suspensdo da exigibilidade do crédito
tributario em razao do baixo valor, visto que determina “[...] o ndo ajuizamento de execugdes
fiscais de débitos com a Fazenda Nacional, cujo valor consolidado seja igual ou inferior a R$
20.000,00 (vinte mil reais).”

A principio, deve-se observar que, com o citado dispositivo, ndo se estad
determinando que ndo seja cobrado o crédito de titularidade da Fazenda Nacional de valor
consolidado inferior a R$ 20.000,00. Determina-se 0 ndo ajuizamento de execuc¢do fiscal, a
qgual consiste em meio judicial de cobranca. A referida acdo judicial, por envolver
consideraveis custos e exigir diversas formalidades, pode se revelar como inconveniente para
a cobranca de valores que, além de diminutos, contam com baixo indice de recuperabilidade.

Foi por esse motivo que, atendendo a uma das recomendacdes do IPEA,
determinou-se que os créditos de quantia igual ou inferior a supracitada ndo fossem cobradas
judicialmente. Os meios de cobranca do crédito, porém, ndo se limitam a execucdo fiscal.
Existem outros pelos quais pode a Unido reivindicar do devedor a satisfacdo de um débito.

A titulo de exemplo, também no ano de 2012 foi editada a Lei 12.767, que alterou
o0 art. 1°, paragrafo Unico, da Lei 9.492/97 (a qual dispde principalmente sobre protesto de

titulos e de outros documentos de divida), que passou a viger com a seguinte redacao:

Art. 1°. Protesto é o ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o
descumprimento de obrigacao originada em titulos e outros documentos de divida.
Paragrafo Unico. Incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto as certiddes de divida
ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas
autarquias e fundagdes publicas.

Logo, pode-se afirmar que, ao menos por forca de previsdo legal, é possivel o
protesto extrajudicial da Certiddo de Divida Ativa (CDA) da Unido. Vé-se que o impedimento
ao ajuizamento de execucgoes fiscais ndo redunda em suspensdo da exigibilidade do credito
tributario: este continua sendo passivel de cobranca através de outros meios, buscando-se,
com o comando do art. 1°, caput, Il, Portaria 75/MF, priorizar meios de cobranga menos

custosos ao Erario.
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Em casos excepcionais, até devera ser ajuizada a execucéo fiscal para a cobranca
dos débitos inferiores a R$ 20.000,00, como nos casos de divida constituida em razéo de
multa criminal (art. 1° 81°) e nos que se amoldem & previsdo do art. 1°, 86° da mesma

portaria:

86°. O Procurador da Fazenda Nacional podera, apés despacho motivado nos autos
do processo administrativo, promover o ajuizamento de execucao fiscal de débito
cujo valor consolidado seja igual ou inferior ao previsto no inciso Il do caput, desde
que exista elemento objetivo que, no caso especifico, ateste elevado potencial de
recuperabilidade do crédito.

Além disso, quando o devedor proceder a consulta de sua situacéo fiscal, recebera
certiddo positiva de débitos, e ndo certiddo positiva com efeitos de negativa — o que ocorreria
caso a exigibilidade do crédito estivesse suspensa. Por mais que nao se esteja em curso
processo judicial com o fito de arrecadacdo da quantia devida, ndo se pode concluir que sua
exigibilidade esteja suspensa.

Anteriormente a edicdo da Portaria 75/MF, o préprio Supremo Tribunal Federal
declarara inconstitucional o pardgrafo Gnico do art. 5° Decreto-lei 1.569/1977, o qual
dispunha que a aplicacdo do caput (ndo inscricdo como Divida Ativa da Unido ou a sustacédo
da cobranca judicial dos débitos de comprovada inexequibilidade e de reduzido valor
determinados pelo Ministro da Fazenda) suspenderia a prescrigido do crédito respectivo. E
que, ja na constituicdo vigente a época de elaboracdo do Decreto-lei, previa-se a reserva de lei
complementar para esses casos. Sobre o tema, sobreveio a Stimula Vinculante n° 8*'. Se flui
normalmente o prazo prescricional relativo ao crédito tributario, ndo se pode afirmar que a
exigibilidade deste esta suspensa. A auséncia de cobranca judicial do crédito ndo se confunde
com suspenséo de sua exigibilidade e ndo é incompativel com a preservacao desse atributo.

A divida continua sendo passivel de cobranca. Sdo razbGes pragmaticas que

motivam a regra de que a execucao fiscal ndo devera ser ajuizada em certos casos.
3.2.2 Reserva de lei para a concessao de beneficio fiscal
Outra analise importante para que se ateste a validade do comando do art. 1°,

caput, I, Portaria 75 do Ministro da Fazenda, € a sobre sua obediéncia a regra que estabelece

reserva de lei formal para a concessdo de beneficio fiscal. E dizer, equivalendo a norma da

7 Stmula Vinculante n® 8: “S&o inconstitucionais o paragrafo tnico do artigo 5° do Decreto-Lei n® 1.569/1977 e
os artigos 45 e 46 da Lei n° 8.212/1991, que tratam da prescricéo e decadéncia do crédito tributario.”
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portaria a algum meio de abstencdo ao recolhimento de receita tributaria da Unido, estara
configurada sua invalidade.

A reserva de lei para a concessdo de beneficio fiscal decorre do art. 150, 86°,
CRFB/88:

86°. Qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito
presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuigdes, s6
podera ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que
regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou
contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.%, XII, g.

Também o artigo 14 da Lei Complementar 101/2000 (“Lei de Responsabilidade
Fiscal”) prevé condigdes para a concessdo ou ampliagao de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria dos quais decorra rendncia de receita (definida no 81° do mesmo artigo).

O fato é que, desrespeitadas as diversas exigéncias citadas, tem-se como invalido
0 ato que redunda em renuncia de receita tributaria. Logo, o art. 1°, caput, Il, da Portaria 75 do
Ministro da Fazenda, por mais que ndo tenha trazido comando que vise a concessdo de
beneficio ou incentivo fiscal, ndo obedece a Constituicdo caso corresponda, na pratica, a um
perddo da divida de pequeno valor.

Conforme explanou-se no topico anterior, a determinacdo de ndo ajuizamento de
execucdes fiscais pela PGFN para a cobranca de débitos de valor consolidado inferior a R$
20.000,00 sequer equivale a uma suspensdo de sua exigibilidade. Eles continuam sendo
passiveis de cobranca, de forma que ndo podem ser tidos, na pratica, como perdoados.

Em acréscimo, o proprio art. 14 da Lei Complementar 101/2000, em seu 8§3°, I,
dispbe que as exigéncias a realizacdo de rendncia de receita ndo se aplicam quanto ao
cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranga. Em
verdade, ndo se implementa rendncia de receita com a Portaria 75/MF, pois, com ela, evita-se
(ou tenta-se evitar) perdas financeiras por consequéncia de cobranca. Embora ndo se amolde a
sustacdo da cobranca judicial de créditos fiscais de valor igual ou inferior a R$ 20.000,00 a
previsdo do art. 14, §3°, I, Lei Complementar 101/2000*, pode-se observar que a finalidade
desta permite que ndo se caracterize como renuncia de receita a medida em questdo, pois o

proposito é justamente evitar prejuizos provenientes da cobranca.

¥ O0s comandos em estudo da Portaria 75/MF nem consistem em cancelamento de débito, nem se referem
especificamente a débitos de valores inferiores aos custos de cobranga. Conforme referido anteriormente,
fixou-se um patamar em que, probabilisticamente considerando, com base em estudo realizado pelo IPEA, a
execucdo fiscal tera infimas chances de sucesso, de forma que existirdo 0s custos da cobranga sem que
sobrevenha qualquer proveito econdmico.
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3.2.3 Autorizacao concedida pelo art. 5°, Decreto-lei n°® 1.569/1977, e sua subsisténcia apds
a Lei n®10.522/2002

Em 2004, resultou da conversdo da Medida Provisoria 206 a Lei 11.033/2004, a

qual alterou o art. 20, caput, Lei 10.522/2002, que passou a viger com a seguinte redacao:

Art. 20. Serdo arquivados, sem baixa na distribuicdo, mediante requerimento do
Procurador da Fazenda Nacional, os autos das execucdes fiscais de débitos inscritos
como Divida Ativa da Unido pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional ou por
ela cobrados, de valor consolidado igual ou inferior a R$ 10.000,00 (dez mil reais).

A regulacdo do dispositivo citado é semelhante aquela do art. 1° caput, II,
Portaria 75/MF. Ambas as normas visam a refrear a cobranca judicial de débitos com reduzida
perspectiva de proporcionar proveito econdémico.

Constatada essa semelhanca, é apropriado verificar se o art. 20, caput, Lei
10.522/2002, revogou a autorizacdo concedida pelo art. 5°, Decreto-lei 1.569/1977, para que 0
Ministro da Fazenda determine a “sustacdo da cobranga judicial dos débitos de comprovada
inexequibilidade e de reduzido valor.” E possivel que seja adotado o entendimento segundo o
qual a estipulacdo por lei de um valor para 0 ndo ajuizamento de execucao fiscal retirou da
competéncia do Ministro da Fazenda fazé-lo, sob a justificativa de que lei posterior revoga a
anterior quando regula inteiramente a matéria tratada por esta (art. 2°, 81°, Lei de Introducéo
as Normas do Direito Brasileiro).

O supratranscrito artigo 20 da Lei 10.522/2002, por sua redacgdo, traz uma
permissdo para que o Procurador da Fazenda Nacional competente requeira o arquivamento,
sem baixa na distribuicdo, de execucdo fiscal relativa a quantia igual ou inferior a R$
10.000,00. Nao se prevé que ndo poderao ser ajuizadas tais acdes, ou que o executado é titular
de direito ao ndo prosseguimento da execucgéo devido ao baixo valor cobrado. N&o obstante a
redacéo do dispositivo legal inicie-se com “serdo arquivados, sem baixa na distribuig@o [...].”,
a expressdo “mediante requerimento do Procurador da Fazenda Nacional” conduz ao
entendimento de que o arquivamento do processo esta vinculado ao pedido do procurador.

A nova redacdo do art. 20 da Lei 10.522/2002 foi proposta por emenda do
Deputado Paulo Bernardo ao Projeto de Lei de Conversdo n° 54, de 2004 (que resultou na Lei
11.033/2004). Além da permissdo ao pedido de arquivamento pelo Procurador da Fazenda

Nacional de execucOes fiscais de valor consolidado igual ou inferior a R$ 10.000,00, a
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emenda previu hipéteses de autorizagdes ao reconhecimento de procedéncia do pedido em
embargo a execucdo, a ndo interposicdo de recurso e a desisténcia de recurso ja interposto,
trazendo, ainda, disposicfes sobre o parcelamento previsto no art. 10-A, caput, Lei

10.522/2002. A justificativa apresentada pelo Deputado para a emenda foi a seguinte:

A emenda em causa visa conferir maior racionalidade, eficiéncia e eficacia a atuacéo
da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, especialmente quanto & cobranca da
divida ativa da Unido e a defesa desta em juizo, possibilitando centrar sua atuacéo
em causas de maior repercussdo quanto a arrecadacdo. O reparcelamento estimula o
pagamento espontaneo, aumentando a eficacia na cobranca de créditos da Unido.
Também o Poder Judiciario é beneficiado com a emenda, pois atende aos principios
da razoabilidade e da economia processual, evitando procrastinacdo de processos
infinitamente (BRASIL, p. 66, 2004).

Percebe-se que, embora haja coeréncia entre a medida implementada pela lei e a
justificativa apresentada, esta foi bastante genérica. Ndo foram apontados dados que
revelassem provavel a vantagem econdmica no arquivamento de execugdes fiscais de valor
consolidado igual ou inferior a R$ 10.000,00, nem explicitados em que critérios deve se
basear o pedido de arquivamento. Supde-se que 0 juizo sobre a realizacdo ou nao do
requerimento deve se basear em critérios de economicidade e eficiéncia, embora ndo seja
evidenciado na norma em qué deve se basear o procurador para apreciar se € devido ou ndao o
arquivamento.

Somente pode-se considerar constitucional a disposicdo legal em comento se se
entender que consiste em permissdo ao procurador para que, avaliando a recuperabilidade do
débito cobrado e visando a evitar despesas e esforcos inuteis ao Poder Pablico, requeira o
arquivamento sem baixa na distribuicdo de execucdes fiscais de valor consolidado igual ou
inferior a R$ 10.000,00. Deixar a matéria sob o juizo incondicionado do agente publico, além
de possibilitar diversas arbitrariedades, violaria o principio da indisponibilidade do interesse
publico e da impessoalidade.

Visto que ndo embasada em dados técnicos precisos capazes de amparar
seguramente a conclusdo de que a execucdo fiscal para a cobranga de quantia consolidada
igual inferior a R$ 10.000,00, o dispositivo legal em questdo ndo tencionou trazer regras
especificas sobre o pedido de arquivamento, implementando somente uma permissdo
genérica. Nao se dispds sobre créditos “de comprovada inexequibilidade”, conforme
autorizado pelo art. 5°, Decreto-lei 1.569/1977. Nao se determinou de forma vinculante o ndo
ajuizamento ou o pedido de arquivamento, pois néo se tinha convicg¢ao de que a medida seria

de fato vantajosa ao Erario na maioria dos casos. O proposito era possibilitar ao procurador o
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pedido de arquivamento, caso este verificasse que a chance de a acdo resultar em vantagens a
Uniéo era reduzido®.

A Portaria 75 do Ministro da Fazenda, por outro lado, foi concebida dentro de um
contexto diverso. Embora tenha sido elaborada com a mesma finalidade que motivou a nova
redacdo do art. 20, Lei 10.522/2002, baseou-se em dados estatisticos provenientes de estudo
do IPEA e acolheu as recomendac0es feitas pela equipe técnica responsavel. Pode-se afirmar
que os créditos fiscais sobre os quais tratou eram “de comprovada inexequibilidade”, na
medida em que € possivel comprova-la.

Por isso, a norma do art. 1°, caput, Il, Portaria 75/MF, traz uma determinagéo ao
Procurador da Fazenda Nacional, e ndo uma permissdo. Em atencdo a infima probabilidade de
recuperacdo de determinados créditos — tendo como elemento de distincdo a quantia —,
estabeleceu-se que as hipoteses de ajuizamento de execucgdes fiscais para a cobranca de valor
consolidado igual ou inferior a vinte mil reais constituiriam excecao.

A redacdo do art. 1°, caput, I, Portaria 75/MF, ndo deixa davidas de que a norma

traz uma injuncéo:

O MINISTRO DE ESTADO DA FAZENDA, no uso da atribuicdo que Ihe confere o
pardgrafo Unico, inciso Il, do art. 87 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil e tendo em vista o disposto no art. 5° do Decreto-Lei n° 1.569, de 8 de agosto
de 1977; [...] resolve:

Art. 1°. Determinar:

[]
Il - 0 ndo ajuizamento de execucdes fiscais de débitos com a Fazenda Nacional, cujo
valor consolidado seja igual ou inferior a R$ 20.000,00 (vinte mil reais).

Tem-se por pressuposto que, se todos os débitos de valor consolidado igual ou
inferior a R$ 20.000,00 forem cobrados por meio de acdo de execucédo fiscal, os custos de
cobranca serdo maiores que a quantia efetivamente recuperada, caso se repita o padrdo
observado nos dados estatisticos coletados e interpretados pelo IPEA. Por esse motivo, impds-
se 0 ndo ajuizamento, ao invés de facultar-se ao procurador tomar ou ndo essa medida.

Tomando-se em apreciagdo as duas normas, pode-se concluir que, embora

possuam propdsito semelhante (possibilitar a concentracdo de esforgos da Procuradoria Geral

19 N3o obstante o entendimento ora defendido, o STJ, no REsp 1.111.982/SP (Relator: Ministro Castro Meira,
Data de Julgamento: 13/05/2009, S1 — Primeira Se¢do, Data de Publicacdo: DJe 25/05/2009), julgado segundo
o0 procedimento dos recursos repetitivos (art. 543-C, Codigo de Processo Civil de 1973), decidiu no sentido de
ser o0 arquivamento sem baixa na distribuicdo medida impositiva, independente de requerimento do
Procurador da Fazenda Nacional. Um dos pontos da ementa do julgado estd assim redigido: “1. As execucdes
fiscais relativas a débitos iguais ou inferiores a R$ 10.000,00 (dez mil reais) devem ter seus autos arquivados,
sem baixa na distribuicdo. Exegese do artigo 20 da Lei 10.522/02, com a redagdo conferida pelo artigo 21 da
Lei 11.033/04.” No mesmo sentido os precedentes invocados para fundamentar a deciséo.
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da Fazenda Nacional em causas economicamente mais relevantes), a consubstanciada no art.
1°, caput, Il, Portaria 75/MF, distingue-se por ter como principal finalidade evitar a
decorréncia de prejuizos da cobranca judicial dos créditos fiscais da Unido. Um aspecto
essencial que se tinha a disposicdo para embasar as medidas adotadas na Portaria era o estudo
do IPEA “Custo Unitario do Processo de Execucao Fiscal da Unido”. Foi possivel estimar o
custo de uma execucdo fiscal perante a Justica Federal e a partir de qual valor mostrava-se
economicamente viavel por parte da PGFN, de acordo com a observacao do padrdo dos casos
estudados, propor a execugéo fiscal.

Logo, pelo exposto, conclui-se que o objeto de regulacdo das duas normas é
distinto. Conquanto ambas estipulem um valor até o qual é possivel sustar a cobranca judicial
dos créditos da Unido, uma se caracteriza como permissdo dada ao procurador a pedir 0
arquivamento de execucéo fiscal, enquanto a outra consiste em verdadeira determinacdo para
que ela ndo seja ajuizada, devido a baixa probabilidade de que os custos da cobranga néao
superem a quantia recuperada.

Pode-se afirmar, assim, que o art. 20, Lei 10.522/2002, ndo exauriu a matéria a
que se refere o art. 5° do Decreto-lei 1.569/1977. Enquanto a norma deste intenta conceder
meios para racionalizar o sistema de recuperacdo de créditos fiscais pela PGFN como um
todo, aumentando a eficiéncia e diminuindo os prejuizos, a daquele estabelece uma
autorizacdo genérica para que o procurador decida caso a caso acerca do pedido de
arquivamento. Nao determina a “sustacdo da cobranca judicial dos débitos de comprovada
inexequibilidade e de reduzido valor”, mas sim possibilita o pedido de arquivamento de uma
acao ja ajuizada.

Logo, o Ministro da Fazenda continua autorizado a fixar valor acima do qual
poderdo ser ajuizadas execucdes fiscais, a fim de que a PGFN se abstenha de empreender

esforcos vaos que gerem prejuizos.

3.3 Validade da norma do art. 1° caput, Il, Portaria 75 do Ministro da Fazenda, e

aptidao para que preveja direito subjetivo ao sujeito passivo

Pela linha de pensamento desenvolvida anteriormente, conclui-se que o art. 1°,
caput, I, da Portaria 75/MF, é valido. Tem-se que foi editada em obediéncia aos limites do
poder normativo, dentre eles o principio da legalidade. Como a matéria por ele tratada ndo

estava prevista em nenhuma regra como de reserva legal, foi legitima sua disposi¢ao por meio
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de portaria pelo Ministro da Fazenda, conforme autorizado pelo Decreto-lei 1.569/1977.

Para além da validade da norma em estudo, € oportuno analisar se seu comando
tem aptiddo para gerar direito subjetivo ao sujeito passivo de uma relacdo obrigacional em
face da Fazenda Nacional.

O art. 1°, caput, I, Portaria 75 do Ministro da Fazenda, trouxe norma destinada,
principalmente, a reger a atuacao dos procuradores da PGFN. Determinou que se abstivessem
de ajuizar execucao fiscal para a cobranca de valor inferior ou igual a R$ 20.000,00.

Ndo se teve por fim conceder a devedor de crédito fiscal da Unido beneficio de
sustacdo de cobranca judicial. Sequer poderia fazé-lo: o Decreto-lei 1.569/1977 ndo concedeu
autorizacdo para que se estabelecesse limite em que o sujeito passivo estivesse resguardado de
ter execucdo fiscal contra si ajuizada. Conforme a linha de pensamento desenvolvida
anteriormente, o principio da legalidade impGe limites & atuacdo da Administragdo Publica
(incluindo sua atividade normativa) os quais impedem que atos normativos infralegais
prevejam de forma inovadora direitos e obriga¢fes. Somente se autorizados por lei que balize
estritamente os termos da regulacdo, podem diplomas normativos infralegais complementar
ou trazer maior densidade normativa as inovacgdes ja previstas, sem extrapolé-las. O fato é que
0 ato normativo infralegal, por si s6, ndo € apto a criar ou extinguir direitos e obrigacdes.
Caso sua norma traga alguma inovacdo complementar, suas validade e eficacia estardo
condicionadas as diretrizes da lei, obrigando apenas nos limites determinados por esta.

A eventual inobservancia da norma consubstanciada no art. 1°, caput, Il, Portaria
75 do Ministro da Fazenda, podera acarretar san¢des disciplinares, as quais ficardo a cargo da
Administracdo Publica. Tal norma, porém, ndo torna, por sua eficacia juridica, invalido o
ajuizamento em desconformidade com seu preceito. A Portaria 75/MF até prevé que, caso ja
ajuizada a execucdo fiscal na situacdo descrita por seu art. 1°, caput, Il, o arquivamento sem
baixa na distribuicéo seja requerido, desde que ndo ocorrida a citacdo pessoal do executado ou
ndo conste dos autos garantia (til & satisfagdo do crédito. E o que se depreende da redacio do

art. 2°, caput:

Art. 2°. O Procurador da Fazenda Nacional requererd o arquivamento, sem baixa na
distribuicdo, das execucgdes 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 citagdo pessoal do executado ou ndo conste dos autos garantia Gtil a
satisfacdo do crédito.

Ndo se prevé, porém, que devera ser requerido o arquivamento para que se

beneficie o sujeito passivo, como forma de lhe conceder direito. O fim é unicamente conferir
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eficiéncia e economicidade a busca pela satisfacdo do crédito fiscal da Unido. Tanto é que,
caso a citacdo pessoal do executado tenha sido realizada (0 que, estatisticamente
considerando, aumenta a probabilidade de satisfacdo da divida cobrada na execucéo fiscal,
segundo o estudo do IPEA) ou caso conste nos autos a existéncia de garantia util a satisfacéo
do crédito (o que torna quase certa sua recuperagdo), ndo se devera requerer o arquivamento
sem baixa na distribuicdo. Nao se pode identificar, portanto, a norma do art. 2°, caput, Portaria
75/MF, a uma san¢édo ao descumprimento do art. 1°, caput, 11, do mesmo diploma normativo.
Logo, néo se verifica no art. 1°, caput, Il, Portaria 75/MF, norma garantidora de
direito subjetivo ao ndo ajuizamento de execucéo fiscal para a cobrancga de valor consolidado
inferior ou igual a R$ 20.000,00 em favor do sujeito passivo de relacdo obrigacional fiscal em

face da Fazenda Nacional.
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4 DIREITO SUBJETIVO A SUSTACAO DA COBRANGA JUDICIAL PELA PGFN DE
CREDITOS FISCAIS DE VALOR CONSOLIDADO IGUAL OU INFERIOR A R$
20.000,00 A LUZ DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS ESPECIALMENTE
INCIDENTES

Em concluséo ao raciocinio desenvolvido na secdo anterior, sustentou-se que o
art. 1°, caput, I, Portaria 75/MF, ndo previa direito subjetivo ao ndo ajuizamento de
execucdes fiscais de débitos em face da Fazenda Nacional cujo valor consolidado fosse igual
ou inferior a R$ 20.000,00.

Da afirmacdo, se estritamente considerada, ndo se pode depreender que é devido
que o procurador da PGFN, a despeito da regra em comento, ajuize execucdes fiscais para a
cobranga de valor abaixo do limite fixado na Portaria sem qualquer justificativa razoavel,
decidindo livremente em quais casos o fara. Néo significa, também, que ndo pode o executado
por débito de valor inferior ou igual a R$ 20.000,00 questionar o fato de estar sendo cobrado
judicialmente, embora haja norma, mesmo que infralegal, determinando que ndo se ajuize
execucao fiscal na hipétese em que se amolda sua situagéo.

Investigar-se-a, na presente secdo, se de outras normas pode decorrer direito em
favor do sujeito passivo a sustacdo da cobranca judicial pela PGFN de crédito de valor
consolidado igual ou inferior a R$ 20.000,00. Analisar-se-d0 0s principios constitucionais e

normas que regem a atuacdo administrativa especialmente incidentes no caso em estudo.

4.1 Principio da isonomia

Conquanto a norma do art. 1° caput, Il, Portaria 75 do Ministro da Fazenda,
regule notadamente materia relativa & Administracdo Publica (modo de proceder da PGFN
frente a determinadas hipoteses), ter-se-a como foco ndo o principio da impessoalidade, mas o
principio da isonomia.

Como o objetivo é aferir a existéncia de direito em favor do sujeito passivo,
convém analisar o contetddo juridico do principio da isonomia, por consistir em norma que
ocasiona relevantes implicacbes no patrimonio juridico do individuo. N&o se trata
propriamente de norma componente do regime juridico administrativo, como o principio da
impessoalidade.

Trata-se de questdo quase que puramente terminologica, pois podem ser vistos 0s
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principios da isonomia e da impessoalidade como valoriza¢cbes do mesmo valor (igualdade)
em ambitos distintos. S80 normas que possuem objeto bastante semelhante, mas com
conteudos diferentes, devido a separacdo que se faz. A questdo é que, se se faz a distingédo
terminolégica®, consequentemente se distingue o contetido juridico, podendo-se afirmar que
o principio da impessoalidade volta-se mais & normatizacéo da atividade administrativa, e que
0 principio da isonomia é mais genérico, podendo constituir, em uma de suas muitas
repercussdes, direito fundamental de primeira dimensao por exceléncia. O fato é que pode o
individuo, mesmo que o agente publico esteja agindo de forma impessoal, invocar o direito a
isonomia que Ihe assiste.

O principio da igualdade pode, dentre varias outras disposicdes da CRFB/88, ser
extraido de seu art. 5° caput: “Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza [...].” Segundo Humberto Avila,

[...] o dispositivo ndo sé declara que "todos sdo iguais perante a lei", mas, além
disso, que devem sé-lo "sem distingdo de qualquer natureza", garantindo-se "aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
igualdade". Uma leitura apressada do dispositivo poderia levar ao entendimento de
que a igualdade foi garantida duas ou mais vezes. Isso, porém, ndo ocorre. Na
verdade, o dispositivo protege duas formas de igualdade: a igualdade perante a lei

[...], também conhecida como igualdade formal; e a igualdade na lei [...], também
chamada de igualdade material (2009, p. 73).

“A igualdade formal garante a aplicacdo uniforme da lei [...]. Quando o
dispositivo declara que ‘todos sdo iguais perante a lei’ faz, pois, referéncia a igualdade perante
a lei; exigindo uniformidade na sua aplicacdo, independente do seu contetdo.” Para fins deste
trabalho, ela que sera objeto de maiores consideraces.

Quando se aborda o tema da igualdade, é importante ter a nocdo de que ela
consiste em um valor no qual o individuo é considerado ante uma pluralidade. Ela “[...] é uma
relagdo entre dois ou mais sujeitos em razdo de um critério que serve a uma finalidade.”

(AVILA, 2009, p. 40). Para Norberto Bobbio,

[...] enquanto a liberdade é em geral um valor para 0 homem como individuo (razdo
pela qual as teorias politicas defensoras da liberdade, ou seja, liberais ou libertarias,
sdo doutrinas individualistas, tendentes a ver na sociedade mais um agregado de
individuos do que uma totalidade), a igualdade é um valor para 0 homem como ser
genérico, ou seja, como um ente pertencente a uma determinada classe, que é
precisamente a humanidade [...] (1997, p.13).

% Ha quem identifique os principios da impessoalidade e da isonomia. Por exemplo: “O principio em causa n&o
é sendo o proprio principio da igualdade ou isonomia. Esta consagrado no explicitamente no art. 37, caput, da
Constituigdo. Além disso, assim como ‘todos sdo iguais perante a lei’ (art. 5°, caput), a fortiori teriam de sé-lo
perante a Administragdo.” (MELLO, 2014, p. 117).
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“Com efeito, sempre que se pretende realizar a igualdade, ha uma relacao entre
determinados elementos (sujeitos, medida de comparacéo, elementos indicativo da medida de
comparagdo e finalidade da comparagdo).” (AVILA, 2009, p. 39). Existente, nesse sentido, o
“parametro”, poder-se-4 avaliar se um tratamento é compativel com o principio da igualdade.
Nem todo tratamento diferenciador é incompativel com o ordenamento juridico. “N&o importa
apenas saber se as pessoas sd0 ou ndo sdo iguais (igualdade descritiva). E preciso saber,
também, se as pessoas devem ou ndo devem ser tratadas igualmente (igualdade prescritiva).”
(AVILA, 2009, p. 41). Certas vezes, a depender das peculiaridades existentes, é inclusive o
tratamento exigido. Acerca do tema, Bodo Pieroth e Bernhard Schlink (2012, p. 160)

afirmam:

Sé € juridico-constitucionalmente relevante, isto é, necessitado de uma justificagdo
juridico-constitucional, o tratamento desigual do que é “essencialmente igual”. [...]
vigora o principio segundo o qual nenhuma pessoa é exatamente como a outra e de
que nenhuma situacdo ¢ exatamente como a outra. Por isso, “igualdade essencial” s6
pode significar que as pessoas, 0S grupos de pessoas ou as situagbes sao
comparaveis.

Acolhendo o entendimento citado, pode-se afirmar que tratamentos desiguais por
parte do Estado a casos que sdo essencialmente iguais, a principio, somente sao tidos por
legitimos frente ao principio da igualdade se houver alguma peculiaridade que os justifique.
Sob pena de serem possibilitados favorecimentos, discriminagfes odiosas (aquelas que
nascem de motivos torpes, abominaveis) ou outras arbitrariedades, o tratamento desigual do
que é essencialmente igual deve ser justificavel quanto a sua correcdo e justeza. Tendo em
vista que 0s sujeitos sdo sempre comparados por algum motivo, deve-se aferir se “A
relevancia da propriedade escolhida esta justamente na relacdo de pertinéncia ou vinculo de
correlacdo ldgica que ela deve manter com a finalidade que justifica a comparacdo.”
(AVILA, 2009, p. 42). “Vale dizer, a igualdade, enquanto dever de tratamento igualitario, s6
surge quando, para alcangar determinada finalidade que deve ser buscada, 0s sujeitos sao
comparados por critérios que, além de serem permitidos, sdo relevantes e congruentes
relativamente aquela finalidade [...].” (AVILA, 2009, p. 42).

Nesse ambito, deve ser considerada a atuacdo da Administracdo Publica em
relacdo a sua obediéncia ao principio da igualdade. Bodo Pieroth e Bernhard Schlink (2012, p.

172) fazem a seguinte observacao sobre o assunto:
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A Administragdo e a jurisprudéncia apenas tém a possibilidade de tratar de modo
igual ou desigual quando disponham de margem de atua¢do. Quando uma norma
juridica ndo deixa qualquer margem de atuacdo mas prescreve determinado efeito
juridico ao verificar-se certo pressuposto, a Administragdo e a jurisprudéncia tratam
o0 cidadao é certo que de modo desigual se ndo aplicarem o efeito juridico sempre
que se verifique o pressuposto. No entanto, este tratamento desigual corresponde
simplesmente a uma aplicacdo incorreta da norma juridica e, como tal, é também
desaprovada e corrigida pelos tribunais setoriais. A Administracdo goza de uma
margem de atuacdo no dominio da discricionariedade, e a Administracdo e a
jurisprudéncia possuem uma margem de atuacdo na interpretacdo e aplicacdo de
conceitos juridicos indeterminados.

Logo, mesmo quando ndo decorre de uma mera aplicacdo incorreta de norma
juridica imediatamente reguladora do caso (hipGtese em que se tera uma invalidade — ao
menos em tese — facilmente verificavel), a Administracdo Publica pode dispensar tratamento
desigual considerado invalido em face do principio da isonomia.

O fato é que o individuo, com a atuacdo da Administracdo Publica, ndo deve ser
objeto de discrimina¢fes odiosas ou injustificadas, favorecimentos etc. Abusos dessa natureza
eram rechacados pelo principio da igualdade desde sua origem histérica, conforme Bobbio
(1997, p. 27):

O alvo principal da afirmagdo de que todos séo iguais perante a lei é o Estado de
ordens ou estamentos, aquele Estado no qual os cidaddos sdo divididos em
categorias juridicas diversas e distintas, dispostas numa rigida ordem hierarquica,
onde os superiores tém privilégios que os inferiores ndo tém, e, ao contrario, estes
altimos tém 6nus dos quais aqueles sdo isentos: a passagem do Estado estamental
para o Estado liberal burgués resulta claro para quem examinar a diferenca entre o
Codigo prussiano de 1794, que contempla trés estamentos em que se divide a
sociedade civil (camponeses, burgueses e nobreza), e o Cddigo napolednico de
1804, onde s6 existem cidadaos.

“A igualdade pode, portanto, ser definida como sendo a relacdo entre dois ou mais
sujeitos, com base em medida(s) ou critério(s) de comparacdo, aferido(s) por meio de
elemento(s) indicativo(s), que serve(m) de instrumento para a realizagdo de uma determinada
finalidade.” (AVILA, 2009, p. 42).

Com suporte em tal esbogo, € possivel analisar se a faculdade por parte do
procurador da PGFN acerca do ajuizamento ou ndo de execucdo fiscal para a cobranca de
crédito de valor consolidado igual ou inferior a R$ 20.000,00 é amparada pelo principio da
igualdade, tendo em vista a disposicdo do art. 1° caput, I, Portaria 75 do Ministro da
Fazenda.

A existéncia da norma da Portaria serd encarada, na presente analise, como fato.

N&o serdo os efeitos juridicos os quais emana enguanto norma infralegal que seréo
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considerados. Tal foi feito na secdo anterior e concluiu-se que sequer era apta a Portaria a
prever, por si so, direito subjetivo em favor do devedor, o que s6 poderia ser feito se constasse
autorizacdo de outra natureza na lei que fundamentou sua edicdo. Deve-se ter em mente a
distincdo entre a previsdo hipotética da norma juridica, as consequéncias juridicas que ela
prescreve e os fatos que, ocorrendo, ensejam a aplicacdo delas. Para Arnaldo Vasconcelos, “O
fato constitui a matéria do Direito, do qual a norma é forma. Surge o Direito, precisamente, ao
incidir esta sobre aquele.” (2006, p. 20). A norma juridica considerada na presente secao sera
o0 principio da igualdade, enquanto a existéncia da norma do art. 1°, caput, Il, Portaria 75/MF,
sera considerada como fato, como elemento do pardmetro para a afericdo sobre se o
ajuizamento de execucdo fiscal em determinados casos constitui-se em tratamento desigual
condenavel ou n&o.

O art. 1° caput, II, Portaria 75/MF, determina “o ndo ajuizamento de execugdes
fiscais de débitos com a Fazenda Nacional, cujo valor consolidado seja igual ou inferior a R$
20.000,00 (vinte mil reais).” O comando ¢ peremptério, ndo concedendo margem ao
procurador para a avaliacdo da conveniéncia ou ndo da propositura da acéo.

N&o foi determinado que em absolutamente nenhum caso em que o débito for
igual ou inferior a R$ 20.000,00 podera haver ajuizamento de execucao fiscal. Nos §81°, 6° e

7° do art. 1° da Portaria, esta disposto o seguinte:

81°, Os limites estabelecidos no caput ndo se aplicam quando se tratar de débitos
decorrentes de aplicacdo de multa criminal.

[]

86°. O Procurador da Fazenda Nacional podera, apds despacho motivado nos autos
do processo administrativo, promover o ajuizamento de execuc¢do fiscal de débito
cujo valor consolidado seja igual ou inferior ao previsto no inciso Il do caput, desde
que exista elemento objetivo que, no caso especifico, ateste elevado potencial de
recuperabilidade do crédito.

87°. O Procurador-Geral da Fazenda Nacional, observados os critérios de eficiéncia,
economicidade, praticidade e as peculiaridades regionais e/ou do débito, podera
autorizar, mediante ato normativo, as unidades por ele indicadas a promoverem a
inscricdo e o ajuizamento de débitos de valores consolidados inferiores aos
estabelecidos nos incisos I e 1l do caput.

Percebe-se que o comando do art. 1°, caput, Il, Portaria 75/MF, constitui a regra,
tendo o procurador da PGFN a obrigacdo funcional de obedecer-lhe. Somente nas hipoteses
previstas nos 8§881° 6° e 7° se podem constatar excecdes. Havendo, por exemplo, elemento
objetivo que, no caso especifico, ateste grande chance de que o crédito serd recuperado,
devera ser ajuizada execucéo fiscal para sua cobranga.

Por outro lado, a hipotese de ajuizamento de execucdo fiscal pela PGFN para a
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cobranca de crédito de valor consolidado igual ou inferior a R$ 20.000,00 fora das previsfes
dos 881°, 6° e 7° do art. 1° da Portaria 75/MF n&o é legitimada pela Portaria 75 do Ministro da
Fazenda. Tal proceder por parte de Procurador da Fazenda Nacional, na verdade, contraria
seus comandos. Se a determinacdo geral é que em determinada hipo6tese ndo seja ajuizada
execucdo fiscal e se as excegOes sdo taxativamente previstas, tem-se que, quando configurada
concretamente a situacao abstratamente descrita, a atuacdo de forma diversa do que preconiza
0 ato normativo infralegal se configura como indevida. A referida Portaria, até mesmo por ter
suas determinacgdes editadas com base na observacdo de dados estatisticos, a partir de estudo
sobre a eficiéncia das execucdes fiscais perante a Justica Federal, utilizou-se de redacdes
vinculativas em seus preceitos, que ndo ddo margem discricionaria ao Procurador da Fazenda
Nacional.

Deve-se aferir, pois, se o referido proceder administrativo discrepante é invalido
ante o principio da isonomia. Apenas assim se configurard caso constitua um tratamento
desconforme o genericamente dispensado sem que haja uma justificativa legitimada pelo
ordenamento juridico brasileiro para tal.

Dentre as normas da Portaria 75/MF, ndo ha nenhuma prevendo como
consequente que ndo deve prosseguir a execuc¢do fiscal proposta em desconformidade com o
art. 1°, caput, Il, Portaria 75/MF. Embora o art. 2°, caput, da Portaria 75/MF, determine que
seja requerido o arquivamento sem baixa na distribuicdo das execucgdes fiscais em curso para
a cobranca de crédito de valor consolidado igual ou inferior a R$ 20.000,00, sdo postas duas
hip6teses em que o pedido de arquivamento ndo devera ser realizado, prosseguindo-se com o

processo:

Art. 2°. O Procurador da Fazenda Nacional requerera o arquivamento, sem baixa na
distribuicdo, das execucgdes fiscais de débitos com a Fazenda Nacional, cujo valor
consolidado seja igual ou inferior a R$ 20.000,00 (vinte mil reais), desde que nédo
ocorrida a citagdo pessoal do executado ou ndo conste dos autos garantia Gtil a
satisfacdo do crédito.

Conforme referido na sec¢do anterior, a Portaria 75/MF tem a finalidade premente
de racionalizar o sistema de recuperacdo de créditos da PGFN, prestigiando ideais como
eficiéncia e economicidade. Ndo se teve como fim conceder beneficio ao devedor. Nao
importa, dentro da concepcdo preconizada, se acao foi proposta em desobediéncia ao o art. 1°,
caput, I, da Portaria, mesmo que em tantos outros casos iguais ndo tenha havido o
ajuizamento: caso seja mais vantajoso economicamente o prosseguimento da execucéo fiscal,

a Portaria o determina. Diante disso, o devedor contra quem fosse ajuizada execugéo fiscal em
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desconformidade com a norma do art. 1°, caput, 11, Portaria 75/MF — e fora das excec6es dos
881° 6° e 7° de seu art. 1° — estaria submetido a tratamento desigual ao genericamente
dispensado, sem que as normas imediatamente reguladoras do caso (as da Portaria 75 do
Ministro da Fazenda) previssem consequéncia juridica que Ihe fossem favoraveis.

Na hipotese aventada, a propositura de execucao fiscal ndo se afigura legitima em
face do ordenamento juridico brasileiro. Se ha a finalidade de recuperar os créditos fiscais,
mesmo que nos casos previstos pelo art. 1°, caput, I, Portaria 75/MF, deve-se fazé-lo de
acordo com critérios de comparacéo legitimados pelo Direito posto. A inexisténcia de critérios
d& margem para arbitrariedades incompativeis com o Estado de Direito. Ndo ha justificativa
para o fato de que, mesmo que determinada por norma juridica devido a sua vantagem
econbmica, uma conduta ndo seja adota por um agente publico, prejudicando determinados
administrados em relacdo aos demais. Para além de facilitar a ocorréncia de perseguicdes e
embaracos por parte de certos ocupantes de cargos publicos, chancelar o proceder em questao
submeteria a tratos diferentes pessoas em situacOes, a principio, iguais, visto que ndo eleito
qualquer critério de comparacao reproduzivel, valido para todos.

[...] somente uma distingdo, fundada em uma diferenciagéo factual existente entre os
contribuintes, pode ser considerada valida. Uma diferenciacdo dos contribuintes,
feita com base em motivos meramente subjetivos e ndo fundamentada em finalidade

objetivamente verificavel e constitucionalmente aferivel, é irrazoavel (AVILA,
2009, p. 44).

Imagine-se, por exemplo, a situacdo de duas pessoas de mesma condicdo
econdmica devedoras de igual quantia, menor que R$ 20.000,00, em face da Fazenda
Nacional, sem que se verifiquem no caso as hipdteses do art. 1°, 8§1°, 6° e 7°, Portaria 75/MF.
Suponha-se que o procurador responsavel por um dos casos obedece ao preceito do art. 1°,
caput, 11, da Portaria, mas o responsavel pelo outro, por entender injusta a determinacéo,
ajuiza execucdo fiscal. Ndo se constata justificativa amparada pelo ordenamento juridico para
a diferenciagéo, que tende a ser casuistica: contra a maioria dos devedores em situagdo igual a
do executado ndo é ajuizada execucdo fiscal — afinal, hd norma determinando o ndo
ajuizamento, por ter-se tal conduta como mais vantajosa para o Erario.

A propria Portaria n° 75 do Ministro da Fazenda ocupou-se em prever
coerentemente as excegdes a seu art. 1°, caput, 1. N&o se defenderia a ilegitimidade de um
proceder diverso ao que este determina caso existisse apenas uma norma genérica, sem
qualquer excecdo, pois se reconheceria que determinados casos ndo se amoldariam a sua

previsdo abstrata. O que se observa, porém, é o oposto: a Portaria foi editada com o objetivo
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de racionalizar a politica de recuperacdo de créditos fiscais da Unido, sabendo-se, com base
em dados estatisticos, 0 que se queria evitar, motivo pelo qual foram previstas regras
imperativas e excecdes taxativas. Desviar-se do que foi estabelecido significaria, nesse
sentido, descumprir o que foi idealizado para a politica de recuperacdo de créditos pela
PGFN, o que, alem de potencialmente causar prejuizos ao Eréario, prejudicaria determinados
devedores em relagcdo aos demais, mesmo que estivessem essencialmente na mesma situacéo.
Pelo exposto, uma atuacdo em desobediéncia as normas do art. 1° da Portaria 75
do Ministro da Fazenda consiste em tratamento desigual para o devedor de crédito fiscal em
face da Uni&o afetado — pois tais normas descrevem abstratamente o padrdo a ser seguido, a
conduta genericamente praticada —, ndo sendo tal desigualdade justificada em face do
ordenamento juridico vigente. Logo, tem-se que a inobservancia pelo Procurador da Fazenda

Nacional do art. 1°, caput, Il, Portaria 75/MF, fere o principio da igualdade.

4.2 Normas juridicas que regem a atuacdo administrativa

Algumas das normas especialmente incidentes na situacdo de desobediéncia ao
art. 1°, caput, Il, Portaria 75/MF, comp8em o regime juridico administrativo. Elas constituem
tanto deveres para a Administracdo Publica quanto direitos aos administrados. A atuacao do
Poder Publico em desobediéncia as normas que o regem gera direitos a que é atribuida ora
titularidade individual, ora titularidade coletiva. Importante, nesse sentido, analisar tais
normas e suas repercussoes.

Além do principio da impessoalidade, é patente a incidéncia do principio da
eficiéncia no caso em estudo. Quanto as implicacdes que este ocasiona, poder-se-ia defender
que impede que seja considerada invalida a atuacdo do Procurador da Fazenda Nacional em
desobediéncia ao art. 1°, Portaria 75/MF, pois, ndo obstante ela fosse reprovavel em face do
principio da igualdade, tal ndo seria apto a acarretar consequéncias juridicas favoraveis ao
devedor, tendo em vista que seriam acarretados prejuizos ao Erario. O principio da eficiéncia,
por essa linha argumentativa, legitimaria o prosseguimento da execucgéo fiscal sempre que
ISSO Sse mostrasse mais vantajoso ao Poder Publico, independentemente da violacao de direitos
dos administrados. E oportuno averiguar a procedéncia de tal raciocinio, analisando-se o
conteddo juridico do principio da eficiéncia e seus efeitos.

Celso Antbnio Bandeira de Mello afirma que o principio da eficiéncia, inscrito no

art. 37, caput, CRFB/88, corresponde ao “dever de boa administracdo” desenvolvido pela
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doutrina italiana, o qual consiste, “[...] como resulta das licdes de Guido Falzone, em
desenvolver a atividade administrativa ‘do modo mais congruente, mais oportuno € mais
adequado aos fins a serem alcangados, gracas a escolha dos meios e da ocasido de utiliza-los,
concebiveis como os mais idoneos para tanto’.” (p. 125, 2014). Marcal Justen Filho,
denominando o mesmo principio de forma diversa?!, enuncia, sobre seu conteudo, que “A
eficacia administrativa significa que os fins buscados pela Administracdo devem ser
realizados segundo 0 menor custo econémico possivel, 0 que nédo € sindbnimo de obtencdo do
maior lucro.” (p. 223, 2014).

Ambos os administrativistas, ainda sobre o contetdo juridico do principio da
eficiéncia, defendem a necessidade de conformacéo dele as demais normas do regime juridico
administrativo. Para Celso Antonio Bandeira de Mello, “[...] tal principio ndo pode ser
concebido (entre nds nunca é demais fazer ressalvas 6bvias) sendo na intimidade do principio
da legalidade, pois jamais uma suposta busca de eficiéncia justificaria a postergacdo daquele
que é o dever administrativo por exceléncia.” (p. 125, 2014). Margal Justen Filho, por sua vez,
considera que, “[...] quando houver incompatibilidade entre a eficiéncia econdmica e certos
valores fundamentais, devera adotar-se a solugdo que preserve ao maximo todos os valores em
conflito, mesmo que tal implique a reducao da eficiéncia econdmica.” (p. 223, 2014).

Complementando o entendimento defendido por esses autores, deve-se ter em
mente que ndo se confundem eficiéncia e irresponsabilidade do Estado por seus atos. Toda
atividade estatal gera, direta ou indiretamente, custos. Existente o desrespeito a uma norma
juridica, pois, pretender que ndo seja ele rechacado devido a eventuais prejuizos que possam
ser causados ao Erario significaria reconhecer que o Estado ndo possui a obrigacdo de
responder por nenhum dos danos que causa ou por nenhuma das injusticas que comete.

P6r em pratica a concepcdo aventada se mostraria, sobretudo, injusto. Nao é
porque ha interesse publico envolvido na busca pelo minimo possivel de prejuizos que a
eficiéncia podera ser utilizada como justificativa para legitimar qualquer ato estatal, por mais
contrério ao Direito que seja. Caso prevalecesse a indiferenga a afronta a uma norma juridica
devido ao pretenso prestigio da eficiéncia administrativa, estar-se-ia repartindo os dénus da
atuacdo do Poder Publico de forma desigual: alguns poucos suportariam 0S prejuizos
decorrentes de atividades desempenhadas no interesse da maioria. O justo € que tanto os 6nus
guanto os beneficios sejam equitativamente repartidos. Caso um ato estatal, teoricamente em

favor da sociedade, seja gravoso a alguns individuos, o justo é que cesse, caso ilicito, ou que

2! Tal autor optou pela denominagdo “principio da eficacia administrativa”, com o fim de “[...] reduzir o risco de
transposigao indevida dos conceitos econdmicos para a dimensao estatal.” (p. 222, 2014).
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haja reparacdo, caso gerador de danos indenizaveis.

O principio da eficiéncia, nesse sentido, ndo € apto a justificar uma violagdo ao
principio da igualdade. Caso seja ajuizada execucdo fiscal para a cobranca de crédito igual ou
inferior a R$ 20.000,00 pela PGFN fora das excecBes previstas no art. 1° da Portaria 75/MF,
embora as consequéncias do reconhecimento de que tal proceder é indevido possam acarretar
prejuizos ao Erario, ndo ha como permitir que o principio da eficiéncia legitime lesdo a direito
do individuo. O principio da eficiéncia visa a instauracdo de um estado de coisas que somente
tem sentido, no ordenamento juridico brasileiro, se pressuposta a obediéncia da Administracdo
Publica as demais normas que a subordinam.

A conduta que melhor atenderia ao principio da eficiéncia, em verdade, seria a que
observasse 0os comandos da Portaria 75 do Ministro da Fazenda. De acordo com o estudo do
IPEA analisado em secdo anterior, simplesmente desobedecé-los subverteria a l6gica da
recuperacdo de dividas pela Unido, tendo em vista a grande probabilidade de decorréncia de
prejuizos da cobranca judicial nos casos discriminados. A Portaria estd inserida em uma
politica de racionalizacdo da atividade da PGFN, afigurando-se a desobediéncia a seus
preceitos como provavelmente desvantajosa economicamente. Implicaria realizar trabalho
inatil que, ao final, redundaria em prejuizos econémicos. Se a recuperacao de créditos pela
PGFN existe com o fim precipuo de auferir valores (salvo raras excecGes, como ocorre na
cobranga de multa criminal, ressalvada no art. 1°, 81°, Portaria 75/MF, em que se tem o fito de
compelir ao cumprimento de pena), mas sua pratica vem, na verdade, gerando prejuizos, tem-
se uma subversdo da légica da recuperacdo de créditos. Ndo deve um 6rgdo, pela préatica de
suas atividades proprias, subverter sua propria razao de existir.

O principio da eficiéncia, portanto, ndo chancela a desobediéncia as normas da
Portaria 75/MF. Pelo contrério, qualifica como positiva sua observancia.

Também se pode aventar, na situacdo em estudo, a incidéncia do principio da
indisponibilidade do interesse publico. Deve-se verificar em que medida poderia o agente
publico dispor quanto ao ajuizamento ou ndo de uma execucdo fiscal que, para além de
considerada desvantajosa com base em dados estatisticos, é desautorizada por ato normativo
infralegal.

Sobre tal norma de direito publico, Diogo de Figueiredo Moreira Neto tece as

seguintes consideracdes:

Nas relagdes tipicamente publicas, de subordinacdo de interesses, o quadro se
inverte: cabe a lei captar e identificar um determinado interesse geral para defini-lo
e guinda-lo a interesse publico e, com isso, priorizar, em certas condicdes, 0 seu
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atendimento prioritario, mesmo com o sacrificio total ou parcial de outros interesses.
[-]

Uma vez determinados pela ordem juridica o bindmio — interesse publico e
competéncia organico-funcional atribuida a Administracdo Publica — para a sua agao
satisfativa, origina-se para esta um inafastavel dever de atuar na sua prossecugdo.
Vale dizer que, cometida certa competéncia a entidade, 6rgdo ou agente publicos,
ndo mais lhes cabe sendo exercé-la, pois o interesse publico especifico se torna
indisponivel para a Administracdo Publica, ndo importando de que natureza seja:
patrimonial, fazendario, moral, estético etc. (2014, p. 98).

A propositura pela PGFN de execucdo fiscal relativa a crédito de valor
consolidado igual ou inferior a R$ 20.000,00 fora das previses dos 881°, 6° e 7° do art. 1° da
Portaria 75/MF poderia, exemplificativamente, ter como motivo a convic¢do do procurador
responsavel de que determinado devedor, por ter o proposito de se beneficiar indevidamente
da determinacdo do art. 1°, caput, I, Portaria 75/MF, deveria ser cobrado judicialmente. N&o
deveria ser favorecido com o ndo ajuizamento de execucdo fiscal em relagdo a tantas outras
pessoas que, integras e trabalhadoras, pagam seus tributos regularmente. O agente publico
poderia estar convicto de que essa é a medida mais justa a se adotar em face daquele devedor.

Tal motivo, porém, ndo legitima a transgressdo de normas juridicas que regem a
atuacdo administrativa. Incide o principio da indisponibilidade do interesse publico. Na
situacdo em analise, a norma desrespeitada visa a evitar provaveis prejuizos ao Erério e
trabalhos inGteis, de modo que, caso o Procurador da Fazenda Nacional suspeitasse que o
devedor estava somente buscando se beneficiar da norma que determina o ndo ajuizamento,
deveria averiguar a existéncia de elemento objetivo que atestasse a elevada probabilidade de
recuperacdo do respectivo crédito, fazendo-o constar em despacho motivado nos autos do
processo administrativo, nos termos em que dispde o art. 1°, §86°, Portaria 75/MF. Fora dessa
hipbtese, o agente publico estaria, movido por convicgdes pessoais, dispondo de interesses
eleitos pelo ordenamento juridico. Foram eleitos valores de eficiéncia e economicidade com a
Portaria 75/MF, ndo devendo o agente publico, por ideais intimos, tentar privilegiar outros em
detrimento deles. A probabilidade, aferida a partir de dados estatisticos, de que o dispéndio de
recursos estatais e de esforcos de agentes pablicos seria inatil com a desobediéncia da Portaria
é enorme.

Assim, também ante o principio da indisponibilidade do interesse publico tem-se
por rechacada a propositura de execuc¢éo fiscal em violagao ao art. 1°, caput, 11, da Portaria 75
do Ministro da Fazenda.

Por fim, € oportuno referir que a norma do art. 3°, Lei 5.172/1966 (Cddigo

Tributario Nacional) também gera implicacGes na situacdo em estudo. Nela se estabelece o
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carater vinculado da atividade administrativa de cobranca dos créditos tributarios.

Art. 3° Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulsdria, em moeda ou cujo valor
nela se possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e
cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

Conquanto ndo se resumam os créditos cobrados pela PGFN unicamente aqueles
de natureza tributaria®®, o preceito em foco deve ser aplicado & atividade administrativa de
cobranca em geral. E subjacente a ele o prestigio dos principios da impessoalidade e da
indisponibilidade do interesse publico, os quais ndo tém sua incidéncia restrita ao Direito
Tributario, consistindo, na verdade, em principios informativos do Direito Pablico como um
todo.

Com tal estipulacéo, tem-se que a autoridade administrativa deve sempre atentar-
se as hormas que regem a cobranca. Hugo de Brito Machado, sobre o carater vinculado da

cobranca de tributos, enuncia:

Nada fica a critério da autoridade administrativa, em cada caso. Quando a lei
contenha indeterminacgdes, devem estas ser preenchidas normativamente, vale dizer,
pela edicdo de ato normativo, aplicavel a todos quantos se encontrem na situacéo
nele hipoteticamente prevista. Assim, a atividade de determinagdo e de cobranga sera
sempre vinculada a uma norma (2015, p. 63).

Conclui o autor no seguinte sentido: “De qualquer forma, ressalta, claro, do
conceito de tributo que a cobranca ha de ser feita na oportunidade, pela forma e pelos meios
estabelecidos na lei, sem que a autoridade caiba decidir se cobra de fulano e deixa de cobrar
de beltrano, por este ou por aquele motivo.” (MACHADO, 2015, p. 63).

O raciocinio se aplica a validade da alternatividade de cobranca judicial ou nédo
dos créditos fiscais. Pode-se, pois, concluir que a propositura de execucdo fiscal em
transgressao a norma do art. 1°, caput, Il, Portaria 75 do Ministro da Fazenda, viola o preceito
de que a cobranca de créditos fiscais (em decorréncia da aplicacdo dos principios
informadores do Direito Publico, ndo restritos ao Direito Tributario) deve se dar por atividade

administrativa plenamente vinculada.

22 Também compete & PGFN a cobranga de créditos de natureza ndo tributaria da Unido, conforme a
categorizacdo do art. 39, Lei 4.320/1964. O §2° desse artigo dispde: “§2°. Divida Ativa Tributaria é o crédito
da Fazenda Publica dessa natureza, proveniente de obrigacdo legal relativa a tributos e respectivos adicionais
e multas, e Divida Ativa ndo Tributaria sdo os demais créditos da Fazenda Publica, tais como os provenientes
de empréstimos compulsérios, contribuicfes estabelecidas em lei, multa de qualquer origem ou natureza,
exceto as tributarias, foros, laudémios, alugueis ou taxas de ocupacdo, custas processuais, precos de servicos
prestados por estabelecimentos publicos, indenizacGes, reposicdes, restituicdes, alcances dos responsaveis
definitivamente julgados, bem assim os créditos decorrentes de obrigagdes em moeda estrangeira, de
subrogacdo de hipoteca, fianca, aval ou outra garantia, de contratos em geral ou de outras obrigaces legais.”
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Também tendo-se como pardmetro as normas que regem a atuacdo da
Administracdo Publica, portanto, ndo pode ser considerada valida a violacdo do comando do
art. 1°, caput, Il, Portaria 75 do Ministro da Fazenda. Pelo contréario, elas também conduzem

ao juizo de que um proceder nesse sentido é invalido.

4.3 Existéncia de direito subjetivo do devedor a sustacdo da cobranca judicial pela

PGFN de créditos fiscais de valor consolidado igual ou inferior a R$ 20.000,00

Ante o exposto, conclui-se que, principalmente por forca do principio da
isonomia, possui o devedor direito subjetivo a sustacdo da cobranca judicial de débitos fiscais
de valor consolidado igual ou inferior a R$ 20.000,00 pela PGFN, quando ndo se estiver
diante das excegOes previstas no art. 1°, Portaria 75/MF. Concluiu-se na se¢do anterior que,
em caso de descumprimento dos preceitos do art. 1°, estar-se-a diante de tratamento desigual
do que é essencialmente igual, ndo sendo tal discriminacédo legitimada frente ao ordenamento
juridico brasileiro.

Além disso, depreendeu-se que as normas regentes da atuacdo administrativa
estudadas — principios da eficiéncia e da supremacia do interesse publico e regra da exigéncia
de vinculagdo da atividade administrativa de cobranca de créditos fiscais — ndo justificavam a
desobediéncia as normas da Portaria 75/MF, nem impediam que o sujeito passivo da execugdo
fiscal se insurgisse contra o fato de ter havido o ajuizamento de execucdo fiscal em
desobediéncia & norma de seu art. 1°.

E oportuno, ante o juizo obtido, averiguar qual a consequéncia juridica que deve
advir do reconhecimento do citado direito do devedor: se deve ser extinta ou arquivada sem
baixa na distribuicéo a execucdo fiscal indevidamente.

Convém analisar, inicialmente, se deve ser aplicado o art. 2°, caput, Portaria 75 do

Ministro da Fazenda, que disp0e:

Art. 2°. O Procurador da Fazenda Nacional requererd o arquivamento, sem baixa na
distribuicdo, das execucgdes fiscais de débitos com a Fazenda Nacional, cujo valor
consolidado seja igual ou inferior a R$ 20.000,00 (vinte mil reais), desde que nao
ocorrida a citagdo pessoal do executado ou ndo conste dos autos garantia Gtil a
satisfacdo do crédito.

Segundo o raciocinio anteriormente desenvolvido, embora descreva uma situacéo
que poderia, concretamente, ter decorrido do descumprimento do art. 1°, caput, I, Portaria
75/MF, o art. 2°, caput, se aplicado nesse caso, potencialmente ofenderia o principio da
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isonomia. Tomando-se por exemplo a hipdtese de execucdo fiscal na qual houve citacdo
pessoal do executado, se aplicado o art. 2°, caput, prosseguiria 0 processo, congquanto existisse
norma determinando o ndo ajuizamento de execucdo fiscal. Esse tratamento seria desigual em
relagdo a tantos outros no qual a Portaria foi cumprida sem que houvesse um motivo acolhido
pelo ordenamento juridico para justifica-lo.

Diante disso, conclui-se que ndo € aplicavel o art. 2°, caput, da Portaria 75 do
Ministro da Fazenda aos casos em que a execucdo fiscal foi proposta em inobservancia ao art.
1°, caput, I, da Portaria 75/MF. Depreende-se que o art. 2° caput, da Portaria possui
incidéncia limitada aos casos em que fora proposta execucdo fiscal pela PGFN para a
cobranca de crédito de valor consolidado igual ou inferior a R$ 20.000,00 antes de sua
vigéncia. Entendimento diverso possibilitaria que, em afronta ao principio da isonomia,
prosseguisse execugdo fiscal contra devedores nas mesmas condi¢des de outros contra 0s
quais ndo houve cobranca judicial. Faz sentido que se diferencie, nesse caso, o devedor que ja
foi pessoalmente citado no processo, pois, na época em que ajuizada a execucdo fiscal objeto
de regulacdo do art. 2° (segundo aqui se defende, antes da vigéncia da Portaria 75/MF), ndo se
tinha o piso de R$ 20.000,00 para a cobranca judicial. O prosseguimento se daria devido a
razBes pragmaticas, de custo ja despendido com o processo e chance de éxito.

A propria redacdo do art. 2°, caput, autoriza esse entendimento. Diferentemente se
concluiria se fosse redigido seu comando com estruturas como a seguinte: “descumprido o
comando do artigo anterior, deve sobrevir tal consequéncia juridica.”

J& que se sustenta ndo ser aplicavel o art. 2°, caput, Portaria 75/MF, é devido que
se investigue qual a medida a ser adotada diante da situacdo descrita acima e qual seu
fundamento juridico.

Como nem a Portaria 75/MF nem o Decreto-lei 1.569/1977 (o diploma normativo
realmente apto a constituir direitos e obrigacdes) preveem norma estabelecendo consequéncia
juridica para a inobservancia da determinagéo de seu art. 1°, caput, Il, pode-se afirmar que se
estd diante da falha no conteddo de regulacdo juridica. Entende-se que era necessaria a
prescricdo de uma consequéncia juridica para tal descumprimento, ofensivo que se afigura ao
principio da isonomia. N&o é possivel extrair uma solucéo consentanea imediata da regulagéo
existente para o caso. Esta-se diante de uma lacuna juridica, que pode ser da seguinte forma
definida:

[...] As lacunas sdo deficiéncias do Direito Positivo (do Direito legislado ou do
Direito consuetudinario), apreensiveis como faltas ou falhas de contelido de
regulamentacdo juridica para determinadas situacdes de facto em que € de esperar
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essa regulamentacdo e em que tais falhas postulam e admitem a sua remogéao através
duma decisdo judicial juridico-integradora. As lacunas aparecem, portanto, quando
nem a lei nem o Direito consuetudinario nos dao uma resposta imediata a uma
questdo juridica. [...] a lei fornece uma resposta quando esta dela é retirada por
interpretagdo, mesmo que seja uma interpretacdo extensiva. Na medida em que a
interpretagdo baste para responder as questdes juridicas, o Direito ndo sera, pois,
lacunoso. Pelo contrério, a analogia possui ja uma funcéo integradora. Ela ndo exclui
as lacunas, mas fecha-as ou colmata-as (ENGISCH, 2001, p. 279).

A situacdo apresentada enseja, pois, 0 emprego da analogia, conforme o art. 4°,
Decreto-lei 4.657/1942 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro): “Quando a lei
for omissa, o juiz decidiré o caso de acordo com a analogia, 0s costumes e 0s principios gerais

de direito.” Reitere-se que nao € toda omissdo normativa que o0 permite.

A analogia somente serd invocavel quando a omissao [...] causar ndo o atendimento,
ou o prestigio, de determinados principios constitucionais, mas sim implicar seu
amesquinhamento. Ou seja, sempre que ndo for adequada e necessaria ao prestigio
de um valor consagrado na ordem juridica, e implicar, a0 mesmo tempo, violagéo de
um outro valor, gerando um momento de incongruéncia no sistema, a omisséo legal
pode ser considerada uma lacuna verdadeira, a ser suprida mediante 0 emprego da
analogia, ou de outros critérios de integracdo, conforme o caso (MACHADO
SEGUNDO, 2015, p. 119).

Conforme reflexdo anteriormente feita, a desobediéncia a norma do art. 1°, caput,
Il, Portaria 75 do Ministro da Fazenda, constitui ofensa ao principio da isonomia, além de
contrariar outras normas que regem a atuacdo administrativa. A omissdo normativa — nao
previsao da consequéncia juridica a situacdo em comento —, nesse caso, implica desrespeito a
preceitos constitucionais. E devido, portanto, que se aplique a analogia para identificar a
medida aplicavel.

A analogia consiste no “[...] procedimento pelo qual se atribui a um caso ndo-
regulamentado a mesma disciplina que a um caso regulamentado semelhante.” (BOBBIO,
1995, p. 151). Para o fim especifico de emprego da analogia, porém, ndo é qualquer

semelhanga entre duas situa¢fes que pode ser contemplada para considera-las “semelhantes”.

[...] para fazer a atribuicdo ao caso ndo-regulamentado das mesmas consequéncias
juridicas atribuidas ao caso regulamentado semelhante, é preciso que entre os dois
casos exista ndo uma semelhanga qualquer, mas uma semelhanca relevante, €
preciso ascender dos dois casos a uma qualidade comum a ambos, que seja ao
mesmo tempo a razdo suficiente pela qual ao caso regulamentado foram atribuidas
aquelas e ndo outras conseqliéncias. (BOBBIO, 1995, p. 153).

Nesse sentido, “[...] para que o raciocinio por analogia seja licito no Direito, €



58

necessario que os dois casos, o regulamentado e o ndo-regulamentado tenham em comum a
ratio legis.” (BOBBIO, 1995, p. 154). Ha que se verificar se as duas situa¢des tém em comum
0 aspecto que enseja a regulacdo da hipotese tida como pardmetro. Do seguinte 0 modo se

obtém a conclusédo analdgica:

Usualmente diz-se que a conclusdo por analogia é uma conclusao do particular para
0 particular, ao passo que a conclusdo por deducdo vai do geral para o particular e a
conclusao indutiva vai do particular para o geral. [...] Dai a antiga concepcédo de que
a conclusdo analégica se compde de indugdo e dedugdo. Somente quando, nos
fendmenos particulares, a partir dos quais se conclui [...], se abstrai um pensamento
geral [...]J, € que é possivel concluir (deducdo) para um outro particular [...]
(ENGISCH, 2001, p. 289).

Assim, para que seja juridicamente legitimo o emprego da analogia, “[...] requer-
se a prova de que o particular, em relacdo ao qual a regulamentacdo falha [...], tenha em
comum com o particular para o qual existe a regulamentacéo [...] aqueles elementos sobre os
quais a regulamentagao juridica [...] se apoia.” (ENGISCH, 2001, p. 290).

Estabelecidas tais premissas, pode-se aventar qual a medida que deve ser aplicada
ante o reconhecimento do direito do devedor a sustacdo da cobranca judicial de créditos
fiscais de valor igual ou inferior a R$ 20.000,00 pela PGFN. Conforme discutido em se¢do
anterior, o art. 1° caput, Il, Portaria 75/MF, ndo estabelece hipdtese de suspensdo da
exigibilidade do crédito fiscal. Trata-se de susta¢do da cobranca judicial, consistente esta em
meramente um dos possiveis meios de cobranca de crédito fiscal. Pode-se utilizar, por
exemplo, o protesto extrajudicial da Certiddo de Divida Ativa da Unido como meio de
cobranca, mesmo que incida a norma do o art. 1°, caput, Il, Portaria 75/MF. O fato é que,
diante disso e considerando o comando da Stmula n° 452 do STJ?, tem-se que é indevida a
extin¢do do processo na hipotese.

O arquivamento do processo sem baixa na distribuicdo afigura-se como medida
alternativa a extin¢do do processo. As duas providéncias ndo se confundem. Sobre o referido

arquivamento:

Trata-se de arquivamento administrativo na prépria Secretaria da Vara, sem baixa na
distribuicdo. O processo permanece suspenso, hdo implicando, o arquivamento
administrativo, a extincdo do processo. Em verdade, apenas muda de fase nos
registros processuais e sdo os autos trocados de escaninho, saindo do armario dos
processos suspensos para 0 armario dos processos arquivados administrativamente
(PAULSEN; AVILA; SLIWKA, 2010, p. 455).

%% Sumula n° 452, STJ: “A extincdo das acdes de pequeno valor é faculdade da Administracdo Federal, vedada a
atuagdo judicial de oficio.”
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Essa é a medida adotada, por exemplo, quando da aplicacéo do art. 20, caput, Lei
10.522/2002%, do art. 40, §2°, Lei 6.830/1980%, e, ainda, do art. 2°, caput, Portaria 75/MF.
Tém em comum as disposicOes citadas 0 propdsito de sustar a pratica de atos processuais em
execucdes fiscais que, embora cobrem crédito fiscal exigivel, tém probabilidade de éxito
diminuta. Mesmo no art. 40, 82°, Lei 6.830/1980, tal finalidade é premente, pois, nos casos
em que ndo houve éxito em localizar o devedor ou encontrar bens penhoraveis, o
prosseguimento do processo &, a principio, inGtil. E possivel, porém, que, alterada a situacéo
concreta — ndo mais se amoldando aquela abstratamente prevista na norma que prevé o
arquivamento —, a execucdo fiscal seja retomada, desde que ainda exigivel o crédito cobrado.
Logo, tém tracos em comum as disposi¢des normativas que fazem referéncia ao arquivamento
da execucao fiscal sem baixa na distribuicdo em suas hipotese (somente se aplicam a créditos
fiscais exigiveis, de modo que possa ser posteriormente retomado o processo), finalidade
(evitar que se prossiga a praticar atos processuais naquele feito) e motivo (baixa probabilidade
de éxito).

Os aspectos das situacdes citadas se assemelham em muito com aquela da norma
do art. 1° caput, Il, Portaria 75/MF. Quer-se evitar a propositura de execucdes fiscais com
baixa probabilidade de éxito, embora ndo se suspenda a exigibilidade do crédito fiscal objeto
de regulacdo. A desobediéncia a citada norma infralegal, ao menos preliminarmente,
configura situacdo em que é plenamente aplicavel a solucdo regulada nas disposicdes
normativas tomadas como paradigmas. Trata-se, em geral, de crédito fiscal exigivel (motivo
pelo qual ndo se justifica a extingdo do processo) em caso no qual é devida a sustacdo da
pratica de atos processuais.

Apenas 0 motivo do arquivamento muda: a sustacdo da pratica de atos processuais
é tida como proposito gracas ao reconhecimento de direito derivado do principio da isonomia
em favor do devedor, e ndo a baixa probabilidade de éxito da execucéo fiscal. Quer-se, com o
emprego da analogia no presente caso, mais fazer cessar situagdo reputada como de
invalidade do que evitar que se despendam mais recursos e esforgos em uma execucgéo fiscal
que dificilmente tera éxito, embora a consecucdo da primeira aspiracdo possa também

satisfazer a segunda. O fato é que tais motivos pouca relevancia possuem para fins de

2 «Art. 20. Serdo arquivados, sem baixa na distribuicdo, mediante requerimento do Procurador da Fazenda
Nacional, os autos das execucdes fiscais de débitos inscritos como Divida Ativa da Unido pela Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional ou por ela cobrados, de valor consolidado igual ou inferior a R$ 10.000,00 (dez
mil reais).”

25 «g20 Decorrido 0 prazo maximo de 1 (um) ano, sem que seja localizado o devedor ou encontrados bens
penhoraveis, 0 Juiz ordenara o arquivamento dos autos.”
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aplicacdo da analogia. A providéncia do arquivamento sem baixa na distribuicdo ndo esta
restrita aos casos em que a execucdo fiscal possui poucas chances de sucesso, sendo a
semelhanca entre as trés normas citadas nesse aspecto mais eventual do que condicionante. O
arquivamento do feito sem baixa na distribuicdo ndo se torna inapropriado pelo fato de ter
como motivo a ilegitimidade do prosseguimento de execucdo fiscal.

H& duas hiplteses, porém, em que, mesmo inobservado o art. 1°, caput, II,
Portaria 75/MF, problematiza-se 0 emprego da analogia para que se proceda ao arquivamento
sem baixa na distribuicdo da execucdo fiscal: quando j& ocorrida a citacdo pessoal do
executado e quando consta dos autos garantia util a satisfacdo do crédito — justamente as
excecdes previstas no art. 2°, caput, da Portaria. Ndo fosse a previsdo dessas duas excecoes,
reputar-se-ia devida a aplicacdo do art. 2° quando do descumprimento do disposto no art. 1°.
Dai a necessidade de que sejam feitas ponderacfes em relagdo a essas hipbteses.

Na primeira hipétese citada (propositura de execucdo fiscal em inobservancia do
art. 1°, caput, Il, Portaria 75/MF, quando ja ocorrida a situacdo pessoal do devedor), ndo se
pode afirmar que ha tdo baixa probabilidade de éxito da execucdo fiscal quanto nos demais
casos. Conforme o estudo “Custo Unitario do Processo de Execucdo Fiscal da Unido”, ja
objeto de consideracdes neste trabalho, a etapa de citagdo pode ser comparada a um “imenso
gargalo” (CUNHA et al., 2011, p. 18). No que tange as execucdes fiscais promovidas pela
PGFN — as que constituem o objeto de estudo do presente trabalho —, enquanto o indice de
processos componentes da amostra em que a baixa decorreu do pagamento integral da divida
é de 25,8%, para aqueles em que houve citacdo pessoal, 0 mesmo indice foi de 34,3%
(CUNHA; KLIN; PESSOA, 2011, p. 7). Além disso, constatou-se que “[...] a citagdo ¢é a
principal responsavel, tanto pelo custo, quanto pela demora no processamento das acdes de
execugdo fiscal [...].” (CUNHA; KLIN; PESSOA, 2011, p. 17). Por esses motivos,
considerou-se irrazoavel interromper o curso dos processos em que ela ocorreu.

A questdo € que a Portaria 75 do Ministro da Fazenda sequer estava autorizada a
fixar limite para a propositura de execucdes fiscais, mas tdo somente a determinar que a
PGFN sustasse a cobranca judicial dos débitos de comprovada inexequibilidade e de reduzido
valor. A diferenca é substancial: o decreto-lei que fundamentou a edi¢do da Portaria somente
autorizou que fosse determinado limite para que o oOrgdo responsavel pela cobranca dos
créditos fiscais da Fazenda Nacional ndo o fizesse judicialmente. Os comandos infralegais
sequer possuiriam aptiddo para vincular o magistrado, por esse motivo. Foram focos da

regulacao a efetividade e a eficiéncia na cobranca de créditos fiscais pela PGFN, motivo pelo
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qual se pode considerar razoavel que ndo se tenha cogitado quais as consequéncias para um
eventual desrespeito a outro valor acolhido pelo ordenamento juridico.

Vale ressaltar que, na hipotese, ndo ha ainda fator que torne o éxito da execucéo
fiscal garantido. A chance aumenta em 8,5 pontos percentuais, conforme referido. Com o
prosseguimento da acéo, quer-se principalmente fazer jus a superacdo da etapa que se mostrou
estatisticamente mais influente para o aumento das estimativas de custo e de tempo das
execucoes fiscais. Quer-se, enfim, evitar que 0s representativos custos sejam em vao.

O problema ¢é que o prosseguimento da execucdo fiscal, mesmo que pautado pelos
motivos acima explicitados, ratificaria o tratamento desigual de uma pequena parcela de
administrados. Mesmo desfavorecimentos deliberados seriam chancelados. Conclui-se, por
isso, que os motivos acima elencados, embora tornem compreensivel a pretensdo de
prosseguimento da execucéo fiscal ajuizada pela PGFN em descumprimento ao art. 1°, caput,
Il, Portaria 75/MF, quando ja ocorrida a citacdo pessoal, ndo sdo bastantes para validar o
desrespeito ao principio da isonomia.

Deve-se retomar raciocinio anteriormente desenvolvido no sentido de que a busca
por eficiéncia pela Administracdo Publica ndo oportuniza o desrespeito a outros valores
consagrados pelo ordenamento juridico. A eficiéncia ha de ser buscada em consonancia com
eles. O principio da isonomia, por isso, ndo deve ser ofendido sem que decorram
consequéncias destinadas a sanar a ofensa, mesmo que a pretexto de incentivar a eficiéncia
administrativa.

No caso em tela, defender que ndo fosse sustada a cobranca judicial equivaleria a
propugnar que ao devedor fosse dispensado tratamento desigual devido aos fatos de ja ter sido
tratado de forma desigual e de ser desvantajoso ao Poder Puablico o reparo da situacdo. E
dizer, prosseguiria a execucdo fiscal, mesmo que proposta em inobservancia do art. 1°, caput,
Il, Portaria 75/MF, justamente pelos fatos de ela ja ter sido indevidamente proposta e de ter
sido a citacdo pessoal realizada, tornando indesejavel & PGFN interromper o curso do
processo.

Na suposicdo, nenhum aspecto do devedor citado pessoalmente faria com que sua
situacdo deixasse de ser objeto de incidéncia do art. 1°, caput, Il, Portaria 75/MF. O Unico
fator que se consideraria como diferenciador para justificar o prosseguimento do processo — a
ocorréncia de citacdo pessoal — seria consequéncia da propria desobediéncia da norma da
Portaria. Seria como admitir que o critério de diferenciacdo entre os administrados fosse o

infortunio: o fato de achar-se um devedor infortunado o bastante para, além ter contra si



62

ajuizada execucdo fiscal em caso no qual hd determinacdo vedando-a, ser nela citado
pessoalmente (por ndo ter havido o requerimento pela PGFN de arquivamento do processo
antes disso) justificaria o fato de ele continuar sendo tratado de forma desigual, devendo
prosseguir a execucdo fiscal. Esse raciocinio ndo deve, evidentemente, ser aceito.

Logo, depreende-se que a ocorréncia de citacdo pessoal ndo é critério adequado
para o tratamento desigual. Por isso, tendo em vista que a solucéo reputada correta diante do
caso narrado é a sustacdo da cobranca judicial, conclui-se que a medida a ser tomada € o
arquivamento do feito sem baixa na distribuicdo. Sempre que ainda adequada a quantia devida
ao limite do art. 1°, caput, Il, Portaria 75/MF, e que ndo verificadas as excecfes a sua regra,
conquanto, em comparacdo com a generalidade dos casos de inobservancia do art. 1°, caput,
I1, Portaria 75/MF, a probabilidade de éxito da execucéo fiscal seja moderadamente maior e a
etapa mais custosa e demorada®® do processo tenha sido superada com a realizacdo da citacdo
pessoal, ndo se verifica aptiddo para validar a ofensa ao principio da isonomia

A outra hipotese sobre a qual, mesmo que descumprida a determinacédo do art. 1°,
caput, Il, Portaria 75/MF, pairam maiores incertezas acerca do uso da analogia para que se
proceda ao arquivamento de execucdo fiscal é aquela em que conste dos autos garantia Util a
satisfacdo do crédito.

A situacdo é bem diversa da anteriormente abordada. H& grande possibilidade de
gue a execucao fiscal seja exitosa, caso prossiga. Ha, porém, uma distincdo em relacdo aos
demais casos que € substancial para a determinacdo da consequéncia juridica a ser adotada no
presente caso: o fato de que a existéncia nos autos e garantia Util a satisfacdo do crédito
consiste em ‘“elemento objetivo que, no caso especifico, ateste elevado potencial de
recuperabilidade do crédito”, conforme prevé o art. 1°, §6°, Portaria 75/MF. A situacdo se
enquadra, pois, em excecdo que afasta a sustacdo da cobranca judicial de crédito fiscal de
valor consolidado igual ou inferior a R$ 20.000,00 preconizada pelo art. 1°, caput, I, Portaria
75/MF.

Diante disso, mesmo que somente se tenha verificado a existéncia do bem apto a
satisfazer a divida cobrada em virtude da desobediéncia do art. 1°, caput, Il, Portaria 75/MF,
com o ajuizamento da execucao fiscal, ndo se pode, nesta hipotese, verificar direito a sustacdo
da cobranca judicial.

O prosseguimento da execucdo fiscal ndo se afigura, no caso, como ofensa ao

principio da igualdade, pois se estaria diante de excecdo expressamente prevista pelo art. 1°

2 Estatisticamente falando, com base no PEFM.
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da Portaria, que determina o ajuizamento. N&o haveria direito a sustacdo da cobranga judicial,
de modo que ndo ha que se falar em analogia para que se proceda ao arquivamento do feito
sem baixa na distribuicdo. O ajuizamento fora das condi¢des tracadas pelo ato normativo
infralegal poderia ser objeto de eventual punicdo disciplinar pela Administracdo Publica, mas

ndo geraria, nessa hipotese, o direito ao ndo prosseguimento de execucdo fiscal.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

trabalho:

Ante 0 exposto, podem ser elencadas as seguintes conclusbes do presente

a)

b)

c)

d)

f)

a Portaria n°® 75 do Ministro da Fazenda, de 22 de margo de 2012, foi editada
em atencdo aos resultados do estudo “Custo Unitario do Processo de Execugao
Fiscal da Unidao”, de 2011, empreendido pelo IPEA por demanda do CNJ, e as
recomendacdes da nota técnica “Custo e tempo do processo de execucao fiscal
promovido pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional”, também de 2011,
elaborada por alguns dos mesmos desenvolvedores do estudo do IPEA,;

a redacdo do art. 1° caput, Il, Portaria 75/MF, em especial, teve
perceptivelmente como inspiracdo a recomendacdo da referida nota técnica no
sentido da instituicdo de piso para a cobranca judicial de créditos pela PGFN
em R$ 20.000,00, pois, pela observacdo dos dados estudados, ndo era
economicamente justificavel a promocéo de execucgdes fiscais pela PGFN para
a cobranca de créditos de valor igual ou inferior a R$ 21.731,45;

para a edicdo da referida Portaria, utilizou-se o Ministro da Fazenda da
atribuicdo que lhe outorgou o art. 5°, Decreto-lei 1.569/1977, na parte em que
se dispbs poder ele determinar a sustacdo da cobranca judicial de débitos de
comprovada inexequibilidade e de reduzido valor;

tendo em vista o contetdo juridico que se atribui ao principio da legalidade no
Direito Brasileiro, a citada autorizacdo do art. 5°, Decreto-lei 1.569/1977 —
elaborada com a fixacdo de diretrizes a serem seguidas pelo Ministro da
Fazenda — é valida, assim como o ato normativo que decorreu de seu exercicio,
a Portaria 75/MF, salientando-se que o art. 20, caput, Lei 10.522/2002, nao
revogou a autorizagdo em comento;

a norma do art. 1° caput, Il, Portaria 75/MF, ndo implementa suspensdo da
exigibilidade do crédito a que se alude, nem consiste em renuncia de receita,
motivos pelos quais ndo se identifica a matéria por ela tratada como objeto de
regra de reserva legal no ordenamento juridico brasileiro;

a norma do art. 1°, caput, Il, Portaria 75/MF, ndo prevé direito subjetivo em
favor do devedor a sustacdo da cobranca judicial de créditos de quantia igual

ou inferior a R$ 20.000,00 pela PGFN, e nem poderia fazé-lo, tendo em vista o
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)
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balizamento estabelecido pela autorizacdo do art. 5° Decreto-lei 1.569/1977,
que fundamentou sua edi¢éo;

0 ajuizamento de execucdo fiscal em descumprimento da norma do art. 1°,
caput, Il, Portaria 75 do Ministro da Fazenda, afigura-se como ofensa ao
principio da isonomia, pois constitui tratamento desigual em relacdo ao
genericamente dispensado aos devedores de créditos fiscais da Unido, sem que
haja justificativa acolhida pelo ordenamento juridico brasileiro para tal;

a desobediéncia & norma do art. 1°, caput, I, Portaria 75 do Ministro da
Fazenda, também afronta os principios da impessoalidade, da eficiéncia e da
indisponibilidade do interesse publico, além de contrariar a regra da vinculacao
da atividade administrativa de cobranca de créditos fiscais;

embora ndo se preveja na Portaria 75/MF direito em favor do devedor a
sustacdo da cobranca judicial de créditos de quantia igual ou inferior a R$
20.000,00 pela PGFN, ele existe, decorrendo das normas citadas nas alineas
“g” [ “h”;

conguanto se entenda que existe direito subjetivo do devedor a sustacdo da
cobranca judicial de créditos de quantia igual ou inferior a R$ 20.000,00 pela
PGFN, a consequéncia juridica de seu reconhecimento nao foi formal e
imediatamente prescrita pelo Direito posto, estando-se diante de lacuna
juridica;

com base no art. 4°, Decreto-lei 4.657/1942 (Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro), tem-se que a analogia é o método de integracdo normativa a
ser utilizado para a determinacdo da consequéncia juridica ao reconhecimento
do direito em comento;

com o emprego da analogia, conclui-se que a consequéncia juridica do
reconhecimento do direito do devedor a sustacdo da cobranca judicial de
créditos de quantia igual ou inferior a R$ 20.000,00 pela PGFN deve ser o
arquivamento sem baixa na distribuicdo da execucdo fiscal eventualmente

ajuizada;

m) o referido direito somente existird enquanto a situacdo do devedor se amoldar

a abstratamente descrita no art. 1°, caput, Il, Portaria 75/MF, e desde que nao
se esteja diante das excecgdes previstas pelos 8§81° 6° e 7°, visto que, em tais

casos, ndo havera ofensa ao principio da isonomia.
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