Janeiro. Ano 16. Volume 23. NUmero 2. Maio-Agosto de 2022
Periddico Quadrimestral da P6s-Graduagéo Stricto Sensu em Direito Processual da UERJ
Patrono: José Carlos Barbosa Moreira (in mem.). ISSN 1982-7636. pp. 814-844
www.redp.uerj.br

(OMOMN

https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

COOPERACAO INTERINSTITUCIONAL ENTRE A ESFERA JUDICIAL E A
ADMINISTRACAO PUBLICA: UM NOVO MODELO PARA ARRECADACAO
TRIBUTARIA!

INTERNINSTITUTIONAL COOPERATION BETWEEN JUDICIAL INSTANCE
AND PUBLIC ADMINISTRATION: A NEW MODEL FOR TAX COLLECTION

Lucas Bevilacqua?®
Veronica Issi Simdes Bastos®

RESUMO: O objetivo deste artigo ¢é analisar a cooperacdo interinstitucional como via para
a recuperacao de créditos tributarios. Nesse contexto, explora-se a processualistica advinda
com o CPC/2015, com o processo mais flexivel e o maior protagonismo das partes.
Examina-se a Administracdo Publica contemporanea e o prestigio as praticas dialdgicas.
Obijetiva-se expor as atuais medidas de combate a inadimpléncia tributaria e as fraudes
fiscais. Como resultado concreto, apresenta-se 0 Comité Interinstitucional de Recuperacéo
de Ativos (CIRA), implantado nos estados da federacdo para aperfeigoar a cobranga de
tributos. Apresenta-se iniciativa legislativa que visa regulamentar o artigo 146-A da CF/88,
estabelecendo o liame entre as suas propostas e o CIRA. Elege-se, como metodologia de

procedimento, a analise bibliografica.
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cooperacéo interinstitucional.
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ABSTRACT: The objective of this article is to analyze the interinstitutional cooperation
as a way to recover tax credits. In this context, it is explored the proceduralism that came
with the CPC/2015, with the more flexible process and the greater protagonism of the
parties. The contemporary Public Administration and the prestige of dialogic practices are
examined. It aims to expose the current measures to combat tax delinquency and tax fraud.
As a concrete result, the Inter-Institutional Committee for Asset Recovery (CIRA) is
presented, implemented in the states of the federation to improve tax collection. A
legislative initiative is presented that aims to regulate article 146-A of the Federal
Constitution of 1988, establishing the link between its proposals and the CIRA. It is elected,

as methodology of procedure, the bibliographical analysis.

KEYWORDS: Civil Procedure; Public Administration; new management practices;

interinstitutional cooperation.

1. INTRODUCAO

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), o modelo
constitucional brasileiro de Estado Social e Democratico de Direito vem sendo
gradualmente consolidado, ocasionando transformacdes no agir estatal. O papel do Estado
ja ndo se restringe mais a garantia de liberdades, caracteristica do Estado Liberal.

O Estado de Direito, além de feicdo democratica, também assumiu uma pauta social,
consolidando-se um modelo que seja capaz de garantir a efetividade de direitos
fundamentais de natureza prestacional. O Estado assumiu, por conseguinte, o dever de
adotar medidas que garantam igualdade substancial e a dignidade da pessoa humana.

Em adicdo a isso, a CF/88 prestigia a valorizacdo do trabalho humano e a livre
iniciativa como fundamentos da Ordem Econdmica e Financeira direcionados ao fim

assegurar a existéncia digna, conforme ditames de justica social (art. 170). A livre
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concorréncia € enunciada no texto constitucional (art. 170, inciso 1V) como um dos
principios que deve servir de baliza ao livre exercicio das atividades econdmicas.

De acordo com Luiz Eduardo Schoueri, “O papel do Estado, de ator, passa ao de
supervisor™*, ao que Ihe incumbe zelar pela observancia de todos os aspectos afirmem as
diretrizes constitucionais mercadoldgicas, combatendo praticas que depbem em seu
desfavor, dentre elas, os distdrbios concorrenciais®. A sonegacéo fiscal e a inadimpléncia
contumaz, como condutas ilicitas que ferem o livre exercicio de atividades econémicas de
forma digna, sdo condutas que devem ser combatidas pelo Estado. Afeta, de modo especial,
0s setores econdmicos em que ha incidéncia tributéria sobre renda consumida, dado que 0s
custos tributarios repercutem sobre os custos de producdo e sobre o preco praticado de
produtos e servigos®. Além disso, os tributos sdo primacial fonte das receitas estatais e a
gestdo do sistema de arrecadacao importa ao equilibrio financeiro e orcamentario do Estado.

A conjuncao desses fatores traz o alerta para o esgotamento do modelo tradicional
de cobranca dos créditos tributarios. A falta de efetividade da execugdo fiscal conduz a
atuacdo estatal para novas praticas administrativas e processuais que sejam capazes de
demarcar com eficiéncia o seu agir na tutela desses créditos.

Nesse sentido, uma nova processualistica é desenvolvida para satisfazer os ditames
constitucionais de acesso a justica (art. 5°, XXXV, CF/88) e eficiéncia (art. 37, caput,
CF/88). O direito processual, ao longo do século XX, buscou a sua emancipa¢do apoiando-
se em feicdo publicista que ressaltou o seu carater instrumental do processo, o firme liame
entre a jurisdicdo e o Estado-juiz e o rigor procedimental. Atualmente, ha mudangas nesse
cenario, expressas em varios dispositivos do Codigo de Processo Civil de 2015. De acordo

com Antonio Cabral, “O processo brasileiro do século XXI surge mais flexivel, com maior

4 SCHOUERI, Luiz Eduardo. Livre Concorréncia e Tributagdo. In: ROCHA, Valdir e Oliveira (coord.).
Grandes Questoes Atuais de Direito Tributdrio. Sdo Paulo: Dialética, 2007, v. 11. p. 265.

5 SCHOUERI, Luiz Eduardo. Livre Concorréncia e Tributagdo. In: ROCHA, Valdir e Oliveira (coord.).
Grandes Questoes Atuais de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2007, v. 11. p. 243-244.

5 BEVILACQUA, Lucas; FREITAS, Leonardo Buissa; FREITAS, Gabriel Buissa Ribeiro. Neutralidade
concorrencial e a indugdo econbmica na tributacdo sobre o consumo. Revista de Direito Constitucional e
Econémico, S&o Paulo, SP, I(1), jan-jun 2019. p. 95-119.
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protagonismo das partes e redugdo dos poderes do juiz, cenario que temas como 0s
negocios juridicos processuais e a autotutela puderam florescer e se revigorar”.’

Encontram-se, também, superados os velhos dogmas do Direito Administrativo,
que preconizam o agir estatal estanque, unilateral, sem o estabelecimento de praticas
dialdgicas. Essa realidade cede lugar a novos parametros de exercicio efetivo e eficiente
do servico publico, em que se reconhece a necessidade e a importancia de formalizar
relacdes interorganicas ou interinstitucionais no aperfeicoamento da prestacao dos servicos
publicos. Investe-se, atualmente, nesses novos mecanismos para combater a sonegacao
fiscal e reverter o quadro de baixa recuperabilidade dos créditos estatais.

No presente artigo, enfatiza-se a importancia da interacdo dos 6rgdos estatais na
recuperacdo dos créditos tributarios. No primeiro topico, apresentam-se 0s fundamentos
constitucionais para o Estado investir no resgate de ativos e no combate as praticas evasivas.
No segundo, situa-se as evolugdes ocorridas na Administracdo e no processo civil, com
destaque para o tratamento da cobranca dos créditos tributarios. No terceiro, apresentam-
se mecanismos concertados na Administracdo Publica contemporanea e no exercicio da
atividade jurisdicional com enfoque na eficiéncia da prestacdo do servico publico.
Demonstram-se as tendéncias contemporaneas, no plano concreto, com a criacdo de comité
voltado para a adogdo de medidas que visam a recuperacdo dos ativos na estrutura dos
estados da federacdo, o Comité Interinstitucional de Recuperagdo de Ativos (CIRA). Por
fim, exploram-se os critérios e instrumentos de acdo estatal veiculados no PLS n° 284, de
2017, que regulamenta o artigo 146-A da CF/88.

2. AS DIRETRIZES CONSTITUCIONAIS CONSECTARIAS DA INTERFACE
DAS ORDENS ECONOMICA, FINANCEIRA E TRIBUTARIAS

A Emenda Constitucional 42/2003 introduziu importante dispositivo (art.146-A)

que prevé entre as fungdes da Lei complementar em matéria tributaria "...prevenir

" CABRAL, Antonio de Passo. Da instrumentalidade a materializacdo do processo: as relagdes
contemporaneas entre o direito material e o direito processual. Civil Procedure Review, v. 12, n. 2, mai-ago
2021. p. 95.
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desequilibrios da concorréncia...". Note-se que o constituinte derivado expressou a
necessidade de se fixar critérios especiais de tributacdo para preservar o livre acesso a
concorréncia. Necessario destacar, no entanto, que essa ja era uma preocupacdo do
constituinte origindrio, ao prever, no artigo 173, § 4°, que “A lei reprimira o abuso do poder
econdmico que vise a dominacdo dos mercados, a eliminagdo da concorréncia e ao aumento
arbitrario dos lucros.”. O que o art. 146-A trouxe de novo foi relacionar a livre concorréncia
com a tributacéo.

Considerando 0s nocivos prejuizos ocasionados pela evasdo tributaria a livre
concorréncia, urge a edigdo de Lei complementar a fixar nacionalmente um conceito de
devedor contumaz em prol da seguranca juridica e combate a sonegacao, sobretudo, em
matéria de ICMS. Essa definicdo nacional abarca os critérios especiais de tributagdo, como
medidas ex ante voltadas a atacar a pratica de irregularidades fiscais com fim de prevenir
os desequilibrios concorrenciais, almejando-se que as empresas operem no mercado em
condicBes igualitarias®.

Dedicando-se em precisar o significado de livre concorréncia, Maria de Fatima
Ribeiro o estabelece como “a garantia de que as atividades econdmicas serdo exercidas de
modo que as habilidades de cada um determinem o seu éxito ou 0 seu insucesso, ndo
podendo o Estado, em principio, favorecer ou desfavorecer artificialmente este ou aquele
agente econdmico”®. De acordo com Luiz Eduardo Schouri, o principio da livre
concorréncia impde a reprovacdo aos comportamentos que constituam barreira ao seu
acesso e, por conseguinte, rompam as condic¢des de igualdade em um mercado composto
por diversos agentes?®,

Desde a criagdo do ICMS, vige uma preocupacao com a livre concorréncia, ao que

acertada a posicdo de nossos Tribunais Superiores ! quando do julgamento pela

8 SCHOUERI, Luiz Eduardo. Livre Concorréncia e Tributagdo. In: ROCHA, Valdir e Oliveira (coord.).
Grandes Questoes Atuais de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2007, v. 11. p. 265.

9 RIBEIRO, Maria de Fatima. Tributagdo e concorréncia: breve analise sobre a aplicabilidade do artigo 146-
A da Constituicdo Federal. Derecho y Cambio Social. v. 37, 2014. p. 2.

10 SCHOUERI, Luiz Eduardo. Livre Concorréncia e Tributagdo. In: ROCHA, Valdir e Oliveira (coord.).
Grandes Questées Atuais de Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2007, v. 11, p. 246.

11 A propésito do tema em questdo, o STF, no julgamento do ARE 999.425, Tema 937 da Repercussdo Geral,
fixou a tese de que é constitucional o tipo penal previsto no artigo 2°, inciso Il, da Lei n° 8.137/90, que

818


http://www.redp.uerj.br/

Janeiro. Ano 16. Volume 23. NUmero 2. Maio-Agosto de 2022
Periddico Quadrimestral da P6s-Graduagéo Stricto Sensu em Direito Processual da UERJ
Patrono: José Carlos Barbosa Moreira (in mem.). ISSN 1982-7636. pp. 814-844
www.redp.uerj.br

(OMOMN

https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

criminalizacdo do ICMS destacado e ndo recolhido na medida em que o bem juridico
tutelado ndo é apenas a arrecadacao tributaria, mas, também, a livre concorréncia e o
préprio mercado interno.

Muito embora a assimilacdo das regras vigentes no IVA néo se realize de modo
perfeito!?, o ICMS é classificado como uma espécie de Imposto de Valor Agregado (IVA)
que apresenta, dentre suas grandes virtudes, ao menos teoricamente, a neutralidade
tributéria.

No entanto, na pratica, a neutralidade revela-se como um dos principais desafios a
serem enfrentados, dada a constante evasdo fiscal a partir dos mais variados artificios
empreendidos por devedores tributarios contumazes a exemplo do imposto declarado e ndo
pago. Esse quadro traz como resultado um desequilibrio concorrencial ante a vantagem
competitiva que o contribuinte passa a ter frente aos demais agentes econdmicos
vulnerando, assim, a livre concorréncia em ameaca ao mercado interno. O poder de
mercado, assim como todas as outras manifestacfes de poder, tende ao abuso de poder
econémico, podendo, assim, ser objeto tanto de uso quanto de abuso, conforme relata
Washington Peluso Albino de Souza:

(...) atuando no mercado, negociando salarios, cobrando ou pagando
precos das mercadorias, comprando e vendendo, aplicando expedientes
de luta como as fusdes e absor¢des de empresas, vendendo a precos mais
baixos que os do concorrente para alija-lo do mercado, usando de
processos mais ou menos leais para afasta-lo, realizando acordos pelos
quais se desfigura a concorréncia e se chega a0 mesmo resultado
econdmico dos mono-pdlios, o ‘sujeito’ detentor do poder econdomico
privado estara exercendo este tipo de poder, chegando a ferir o interesse
coletivo, ao ponto de caracterizar-se o ‘abuso’®.

descreve a conduta de deixar de recolher aos cofres publicos, no prazo legal, tributo descontado ou cobrado,
na qualidade de sujeito passivo da obrigacdo. O STJ, a 32 Se¢do, no julgamento do HC 399.109 e do RESP
1.598.005/SC, firmou o entendimento de que o destaque do ICMS em nota fiscal sem o respectivo
recolhimento do imposto devido nas operagdes proprias cujo “6nus financeiro” foi repassado ao preco pago
pelo consumidor final, configura o tipo penal capitulado no art. 2°, inciso 11, da Lei n®8.137/90, reconhecendo
como irrelevante a distingdo entre os regimes juridicos do ICMS-préprio e do ICMS-substituicdo tributaria.
2 BEVILACQUA, Lucas; FREITAS, Leonardo Buissa. Neutralidade tributaria no ICMS e criminalizagio
do devedor contumaz: imposto declarado e ndo pago. Revista de Direito Tributario Atual. Sdo Paulo, SP, n.
39, 2018. p. 263-280.

13 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras linhas de Direito Econémico. 4. ed. Sdo Paulo: LTr,
1999. p. 255.
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Nesse mesmo &mbito de atuagdo no mercado, 0 agente econdémico sonegador
contumaz gozard de vantagem competitiva significativa frente aos seus concorrentes,

incorrendo também em abuso. Ricardo Seibel Freitas Lima assim se reporta a situacao:

(...) em um mercado competitivo, a margem de lucro do empresariado é
reduzida, na maior parte dos segmentos econdémicos, a niveis compativeis
com a ordem constitu-cionalmente estabelecida. Assim, no custo de um
produto ou servico, estdo agregados os valores gastos com insumos, mao
de obra, tributos e uma parcela relativa ao lucro do empreendedor. Nesse
sentido, o valor devido a titulo de ICMS, por se tratar de tributo indireto,
é repassado ao consumidor, sendo parte integrante do custo do bem
ofertado. Se, contudo, o valor agregado, por forca do ICMS, ndo é
recolhido aos cofres publicos, sendo cobrado do destinatéario final, é
visivel que serd aumentado, de forma injustificada e ilicita, o lucro do
empresario®,

Com essa descricao, torna-se cristalino que ha o intercruzamento entre os sistemas

Econdmico e Financeiro e Tributario, ao que a protecdo da tributacdo importa a livre
concorréncia (art. 146-A, c/c art. 170, IV, CF/88), como meio de preservacao dos valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa e protecdo da dignidade da pessoa humana (art. 1°,
Il e 1V, CF/88). Demonstra-se também que engajamento estatal em recuperacéo de ativos
e combate a sonegacdo fiscal ndo € servil apenas aos seus escopos fiscais. Atende as
diretrizes constitucionais ora enunciadas, o que bem fundamenta a¢es estatais qualificadas

para erradicar a pratica de ndo honrar com as obrigac¢des tributarias.

3. FUNCIONAMENTO DA ADMINISTRACAO PUBLICA E DO PODER
JUDICIARIO SOB A PERSPECTIVA DE RECUPERACAO DE ATIVOS

Com o modelo atual de Estado Democrético e Social de Direito, novas dindmicas
de funcionamento da Administragdo Publica vém sendo adotadas para oferecer respostas
adequadas aos problemas publicos e as novas responsabilidades assumidas pelo Estado

com o advento da CF/88.

14 LIMA, Ricardo Seibel Freitas. A inadimpléncia sistematica do ICMS como infragdo a ordem econdémica.
Revista da Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, v. 24, nov. 2001. p. 115.
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O modelo burocratico predominou nas organizagdes estatais do pais até meados da
década de 1990 e caracterizou-se por imprimir & Administracdo Publica formalidade e
impessoalidade, tanto no interior das organizacGes quanto na relacdo estabelecida entre elas
e os administrados. A eficiéncia que se buscava era a organizacional, satisfeita mediante a
imposicao de prescri¢des formais e divisdo rigida de tarefas, além de alocacéo racional de
pessoas na estrutura estatal.

Nessa configuracdo, a atividade de cobranca judicial dos créditos tributarios era
desenvolvida com a preocupacdo mais voltada ao cumprimento das formalidades e prazos
do que efetivamente a producéo de resultados economicamente relevantes. Além disso, a
atividade jurisdicional era monopdlio exclusivo do Estado-juiz e ndo se concebia outra via,
além da execucdo fiscal, para se buscar a satisfacdo dos créditos tributarios.

Muito em razdo da resisténcia a tributacdo, os crimes de natureza tributaria nao
sofriam a mesma repulsa social que outras naturezas de crime, ndo incidindo sobre eles o
mesmo clamor contra impunidade como os crimes contra a vida, o patrimonio, a liberdade
sexual etc.'®

Em meados da década de 1990, sob a influéncia de uma onda ideoldgica neoliberal,
0 pais vivenciou a sua primeira reforma, denominada reforma gerencial, concebida pela
Emenda Constitucional n® 19, de 1998. Foram idealizadas politicas de gestdo baseadas em
valores de eficiéncia, eficacia e competitividade.®

A reforma administrativa reforcou a eficiéncia enquanto principio regente da
atuacdo estatal, inserindo-o no caput do art. 37 da CF/88 pela Emenda Constitucional n°
19, de 1998. Como enfatiza Leonardo Carneiro da Cunha'’, ao Poder Judiciério, enquanto
ente administrativo, passou-se a exigir a Administracdo Judiciaria eficiente. Porém, foi

com a Emenda Constitucional n® 45, de 2004, a partir da criagdo do Conselho Nacional de

15 BEVILACQUA, Lucas; FREITAS, Leonardo Buissa. Neutralidade tributaria no ICMS e criminalizacdo
do devedor contumaz: imposto declarado e ndo pago. Revista de Direito Tributario Atual. Sdo Paulo, SP, n.
39, 2018. p. 263-280.

16 SECCHI, Leonardo. Modelos organizacionais e reformas da administracao publica. Revista de
Administragdo Publica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 2, 2009. p. 347-369

1" CUNHA, Leonardo Carneiro. A previsdo do principio da eficiéncia no projeto do novo Cédigo de Processo
Civil brasileiro. Revista de Processo, v. 233/2014, jul2014. p. 65-84.
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Justica, que se deu énfase ao desenvolvimento de politicas de racionalizacdo para
modernizar as estruturas judicante do pais. Com o intuito de diagnosticar as causas de
morosidade na prestacdo jurisdicional, Conselho Nacional de Justica buscou realizar
diagnosticos a partir de levantamentos estatisticos. A divulgacdo anual dos Relatorios
Justica em NUmeros evidenciou o panorama nacional do estoque de créditos estatais
ajuizados e a inadequacao do rito da execucdo fiscal para a tutela desses créditos. Os dados
apontam as execucdes fiscais como uma das responsaveis pela morosidade na prestacéo
jurisdicional .18

Outro exemplo de coleta e consolidagdo de dados relacionados a cobranca judicial
de creditos tributérios foi o estudo realizado por meio de cooperacdo técnica entre o
Instituto de Pesquisa Econémica (IPEA) e pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ) que
objetivou mensurar o custo unitario da execucdo fiscal. O relatério identificou falhas de
coordenacdo na persecucdo dos créditos tributarios, registrando a “auséncia de visdo
sist€émica no processamento do executivo fiscal” e o “baixo grau de cooperacao entre os
atores intervenientes (poderes Judiciario, Legislativo, Executivo e advocacia publica ou
privada)”°. Com isso, expds-se evidéncias de que

...a execucdo fiscal € um exemplo de distorcdo empirica da orientagdo
tedrica do Sistema Tributario Nacional, uma vez que a teoria da
tributacdo equitativa ndo explica o fendbmeno tributario, tal como
desenvolvido no Brasil. Isso porque ndo se observa a relacdo de
proporcionalidade direta entre o pagamento de tributos e a capacidade
econdmica®.

Na atualidade, novas praticas de gestdo publica vém ganhando espago com o intuito

de promover ajustes e transformacdes nas atividades desenvolvidas pelo Estado, tomando-

18 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Justica em Nimeros 2020: ano-base 2019. Brasilia, DF:
Conselho Nacional de Justiga, 2020. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-
content/uploads/2020/08/WEB-V3-Justi%C3%A7a-em-N%C3%BAmeros-2020-atualizado-em-25-08-
2020.pdf. Acesso: 23/01/2021.

19 IPEA — Instituto de Pesquisa Econdmica. Custo unitario do processo de execucéo fiscal na Justica Federal.
Rio de Janeiro: Ipea, 2011. p. 35.

20 FONSECA, Rafael Campos Soares da. Sistema multiportas no novo Codigo de Processo Civil e a crise da
execucdo fiscal: uma revisita a partir do observatério de macrolitigancia fiscal. In: BEVILACQUA, Lucas;
BUISSA, Leonardo (coord.). Processo Tributario. 22 ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 122-123.
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se como referéncia o seu papel instrumental de satisfagdo da coletividade.?* Surgiu um
modelo colaborativo de relacdo interestatal, de modo a envolver entes estatais e ndo estatais,
bem como mecanismos horizontais de colaboragéo para lidar com problemas publicos,??

Portanto, a Administracdo Publica contemporanea é relacional, desenvolvendo-se
com préaticas conjuntas, de interacdo entre 6rgdos, com a valorizagdo de mecanismos
participativos de deliberacdo, de colaboragdo e de apoio mutuo para com a interacdo da
Administracdo Publica em multiplos niveis, isto é, com os particulares, entre 0s seus
proprios 6rgdos, bem como entre entidades publicas, abrangendo-se também as relagdes
federativas.?® Sob esses novos pardmetros de uma Administracdo concertada, o uso de
instrumentos pactuados ganha relevo, em detrimento de uma atuacdo administrativa
unilateral, sendo de substancial importdncia a compreensdo dessas ferramentas de
pactuacdo no contexto ora apresentado.

Esse modelo de agir estatal baseado em relagdes interinstitucionais sustenta um
novo padrdo de persecucdo dos créditos tributarios, com um olhar sistémico sobre os
contribuintes no sentido de desvelar a préatica de fraudes e de sonegagdo de tributos. Por
outro lado, ha também uma nova orientacdo ao tratamento estatal dispensado aqueles que
buscam regularizacéo fiscal.

A nova realidade também se aplica ao Poder Judiciario, em todo o seu ambito de
atuacdo, administrativa ou jurisdicional. O Cédigo de Processo Civil de 2015 apresenta 0s
fundamentos normativos de abertura para uma Justica multiportas (art. 3° e 165, §2°, do
CPC/2015), com novos ntcleos decisorios de solugdo de conflitos?*. O artigo 190 do

CPC/2015 abranda a acepgdo de “execugao forgada”, propria do CPC/1973, incorporando

2L ABRUCIO, Fernando Luiz. Os avangos e os dilemas do modelo poés-burocratico: a reforma da
administragdo publica a luz da experiéncia internacional recente. In: BRESSER PEREIRA, Luis Carlos;
SPINK, Peter (org.). Reforma do Estado e administracdo publica gerencial. 6. ed. Rio de Janeiro: Fundacéo
Getulio Vargas, 2005. p. 173-199.

22 SECCHI, Leonardo. Modelos organizacionais e reformas da administragio publica. Revista de
Administra¢ao Publica, Rio de Janeiro, v. 43, n. 2, 2009. p. 347-369.

2 BITENCOURT NETO, Eurico. Concertagdgo administrativa interorganica: direito administrativo e
organizacao no século XXI. Lisboa: Almedina, 2017.

24 FONSECA, Rafael Campos Soares da. Sistema multiportas no novo Codigo de Processo Civil e a crise da
execucdo fiscal: uma revisita a partir do observatério de macrolitigancia fiscal. In: BEVILACQUA, Lucas;
BUISSA, Leonardo (coord.). Processo Tributério. 22 ed. rev., ampl e atual. Belo Horizonte: Férum, 2020.
p. 117-128.
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a ldgica negocial propria do processo cooperativo (art. 3°, § 2°; art. 5° e art. 6°, CPC/2015).2°
Portanto, a Administragdo Publica e o processo civil contemporaneos caminham lado a
lado na concepcdo de novos expedientes voltados ao tratamento do problema publico da

recuperacgdo dos créditos tributarios.

4. A CONCERTACAO E SUAS FERRAMENTAS DE ALINHAMENTO NAS
ORGANIZACOES PUBLICAS

A atividade concertada ou consensual no interior da Administragdo Publica
manifesta em diversas espécies de acordos interorganicos procedimentais e em
mecanismos de coordenacdo e articulacdo das organizacBes, voltados para o
desenvolvimento de “modos de atuagdo consensual entre 6rgdos despersonalizados”, em
detrimento de atuacdo hierarquica, unilateral e impositiva.?® Eurico Bitencourt Neto?’
sintetizou ideias que expressam a transicdo para a Administracdo Publica e o Direito
Administrativo no século XXI:

[...] a perda do monopdlio do ato administrativo unilateral como modo
normal de atuagdo administrativa; a compreensdo do Direito
Administrativo como direito da cidadania, mas que do poder; o
crescimento de um modo de atuacdo administrativa prospectiva,
infraestrutural e reguladora; a valorizagdo do procedimento
administrativo; a contratualizacéo da atuacdo administrativa; a difusdo de
formas de organizacdo administrativa em rede; a multilateralidade de
muitas relacdes administrativas; a vinculacdo da atuagdo administrativa
a um imperativo de eficiéncia; [...]

O art. 37, § 8° da CF/88 subsidia a colaboracdo e a cooperagdo nas atividades

estatais ao estabelecer a contratualizagdo como mecanismo de ampliagédo da autonomia

gerencial, orcamentéria e financeira dos 6rgdos e entidades da administracdo direta e

% CABRAL, Antonio de Passo; DIDIER JR., Fredie. Negdcios juridicos processuais atipicos e execugio.
Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n. 67, jan/mar 2018. p. 137-165.

% BITENCOURT NETO, Eurico. Concertagdgo administrativa interorganica: direito administrativo e
organizacao no século XXI. Lisboa: Almedina, 2017. p. 27-29.

27 BITENCOURT NETO, Eurico. Concertacdo administrativa interorgdnica: direito administrativo e
organizacao no século XXI. Lisboa: Almedina, 2017. p. 23.

824


http://www.redp.uerj.br/

Janeiro. Ano 16. Volume 23. NUmero 2. Maio-Agosto de 2022
Periddico Quadrimestral da P6s-Graduagéo Stricto Sensu em Direito Processual da UERJ
Patrono: José Carlos Barbosa Moreira (in mem.). ISSN 1982-7636. pp. 814-844
www.redp.uerj.br

(OMOMN

https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

indireta, com o fim de estabelecer metas de desempenho para 0s 6rgaos ou as entidades
participes do compromisso firmado.

Aposta-se na intersetorialidade, ou seja, na relacdo entre setores governamentais
distintos, com o fito de buscar-se a integralidade na abordagem de determinado problema
publico.?® Os arranjos colaborativos surgiram com o objetivo de combater servigos
fragmentados, desenvolvidos sem coordenacgdo, os quais falham notadamente devido as
dificuldades de harmonizacdo de estruturas e processos voltados aos objetivos perseguidos
com a sua consecucdo, reduzindo duplicidade.?® Assim, as interacbes internas das
organizacgOes deslocam o foco da hierarquia para a coordenacao, podendo-se dizer que

[...] a organizagdo administrativa piramidal, vinculada a uma logica de
comando desde o vértice, ndo é suficiente, em muitos casos, para
assegurar uma atuacdo eficaz. E que a multiplicidade de interesses
publicos cometidos a distintos 6rgdos da Administracdo, a necessidade
de um trafego continuo de informagdes e de institucionalizar atuacGes
concertadas internas sdo dados que levam a conclusio de que “a
colaboragdo interadministrativa se converteu em um artigo de primeira
necessidade”.®

Importa enfatizar que “A organizacdo em rede favorece o uso maximizado de
informacdes, recursos e esforcos, em relacdo a atuacdo isolada ou vinculada
exclusivamente ao modelo de relaces vértice-base da organizagao hierarquica”.3! E nessa
perspectiva, de profusao de formas diversas de redes administrativas, que ressaem modelos
de conexdo entre distintas unidades, sob formas espontaneas ou criadas, vinculadas a
relagfes formais ou informais, concebidas de modo inter ou intra-administrativo, como

objeto especifico ou genérico, com prazo determinado ou indeterminado.

2 PIRES, Roberto Rocha Coelho. Intersetorialidade, arranjos institucionais e instrumentos da agao publica.
In. MACEDO, Juliana Matoso; XEREZ, Flavia Helena Saraiva; LOFRANO, Rodrigo (org.).
Intersetorialidade nas politicas sociais: perspectivas a partir do Programa Bolsa Familia. Brasilia, DF:
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome; Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informacao,
2016. p. 67-80. (Cadernos de Estudos Desenvolvimento Social em Debate, 26).

2 KEAST, Robyn; BROWN, Kerry; MANDELL, Myrna. Encontrando a combinagio certa: decifrando
significados e estratégias de integracdo. Revista do Servigo Publico, Brasilia, DF, v. 63, n. 3, 2014. p. 313-
341.

30 BITENCOURT NETO, Eurico. Concertagdgo administrativa interorganica: direito administrativo e
organizacao no século XXI. Lisboa: Almedina, 2017. p. 131.

31 BITENCOURT NETO, Eurico. Concertagdgo administrativa interorganica: direito administrativo e
organizacao no século XXI. Lisboa: Almedina, 2017. p. 133.

32 BITENCOURT NETO, Eurico. Concertagdo administrativa interorgdnica: direito administrativo e
organizacao no século XXI. Lisboa: Almedina, 2017.

825


http://www.redp.uerj.br/

Janeiro. Ano 16. Volume 23. NUmero 2. Maio-Agosto de 2022
Periddico Quadrimestral da P6s-Graduagéo Stricto Sensu em Direito Processual da UERJ
Patrono: José Carlos Barbosa Moreira (in mem.). ISSN 1982-7636. pp. 814-844
www.redp.uerj.br

(OMOMN

https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Despontam, assim, novos modos de relacionamento entre as unidades, com a
insercdo de novas técnicas de gestdo, implicando atuacdo transversal e intersetorial dos
orgaos e servicos publicos. Entre os importantes meios de procedimentalizacdo de préaticas
de boa governanca estdo a institucionalizacao e a estruturacdo de comités estratégicos ou
ainda a celebracdo de protocolos institucionais, destinados a estabelecer relagdes e
parcerias perenes, para o desenvolvimento de acdes especificas.®

Como elucidou Pires**, cada modelo de ac&o intersetorial é concebido a partir de
uma opcdo politica e administrativa e requer a elaboracdo de arranjos e instrumentos
capazes de construir e explicitar o modelo elegido de integracdo, com a elaboragdo de um
conjunto de regras que definem os atores envolvidos e os papéis que lhes sdo atribuidos na
producdo da acdo, do plano ou do programa governamental almejados. A par de conceituar
esses mecanismos de interacdo, “a colaboracdo seria uma atuagao conjunta de dois ou mais
entes para o desempenho de uma atividade no &mbito de competéncia de um deles”, ao
passo que a cooperagdo envolveria “uma atuagdo conjunta em uma atividade relativa as
competéncias das atividades envolvidas”®® e a coordenacio, a seu turno, configura “uma
relacdo, em principio, ndo igualitaria e ndo voluntéria, embora possa ser concertada, que
busca a integracdo da atuacao de entes distintos, por meio da imposi¢do ou da inducao de

um determinado meio ou técnica de atuagdo”.®

3 CHEVALLIER, Jacques. A governanga € o direito. Revista de Direito Publico da Economia, Belo
Horizonte, v. 3, n. 12, 2005. p. 129-146.

34 PIRES, Roberto Rocha Coelho. Intersetorialidade, arranjos institucionais e instrumentos da acio publica.
In: MACEDO, Juliana Matoso; XEREZ, Flavia Helena Saraiva; LOFRANO, Rodrigo (org.).
Intersetorialidade nas politicas sociais: perspectivas a partir do Programa Bolsa Familia. Brasilia, DF:
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome; Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacéo,
2016. p. 67-80. (Cadernos de Estudos Desenvolvimento Social em Debate, 26).

35 BITENCOURT NETO, Eurico. Concertacdo administrativa interorgdnica: direito administrativo e
organizacao no século XXI. Lisboa: Almedina, 2017. p. 310.

3 BITENCOURT NETO, Eurico. Concertagdo administrativa interorgdnica: direito administrativo e
organizacao no século XXI. Lisboa: Almedina, 2017. p. 310-311.
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Keast, Brown e Mandell3” examinaram detidamente as diferentes ferramentas de
integracéo horizontal estabelecida na seara intragovernamental. Os “3Cs”?® foi a expresséo
utilizada para conceituar a cooperacdo, a coordenacdo e a colaboragdo como diferentes
gradacdes de relacOes interorganizacionais entre 6rgaos e entidades. Essa integracdo € vista,
na Administracdo Puablica contemporanea, como um novo modo das organizacOes
trabalharem juntas, ou seja,

No &mbito da integragdo horizontal, a énfase em organizagdes individuais
gue se veem como unidades independentes trabalhando juntas deve ceder
lugar a uma visdo na qual organizacBes individuais se vejam como
entidades interdependentes que precisam ndo s6 mudar os seus modos
internos de operagdo, mas também suas relagdes umas com as outras.®
Os conceitos desenvolvidos por Keast, Brown e Mandell *° tomaram como

referéncia o grau de formalidade do liame de integracdo ou relacionamento. Segundo os
autores, estabelece-se o nivel mais basico de relacdo através da cooperacao, que envolve
MeNOs recursos e participantes e é adequada para relac@es informais e de curto prazo, sem
a exigéncia de alteragdes nas operagdes e préaticas vigentes. Alocando-se como um grau
intermediario de relacionamento, a coordenacao exige maior esforco e formalidade das
estruturas e processos nos diversos orgaos, sendo uma ferramenta adequada para alinhar e
organizar as atividades das entidades envolvidas que, apesar de continuarem separadas,
contribuem para um programa de acOGes de acordo com objetivos preestabelecidos e
externos ao grupo. Por fim, como arranjo mais estavel e de longo prazo, a colaboracéao

consiste em um estagio mais avancado de integragdo, com o “comprometimento dos

37 KEAST, Robyn; BROWN, Kerry; MANDELL, Myrna. Encontrando a combinagao certa: decifrando
significados e estratégias de integracdo. Revista do Servigo Publico, Brasilia, DF, v. 63, n. 3, 2014. p. 313-
341.

38 KEAST, Robyn; BROWN, Kerry; MANDELL, Myrna. Encontrando a combinagio certa: decifrando
significados e estratégias de integragdo. Revista do Servi¢o Publico, Brasilia, DF, v. 63, n. 3, 2014. p. 316.
39 KEAST, Robyn; BROWN, Kerry; MANDELL, Myrna. Encontrando a combinagio certa: decifrando
significados e estratégias de integragdo. Revista do Servi¢o Publico, Brasilia, DF, v. 63, n. 3, 2014. p. 317.
40 KEAST, Robyn; BROWN, Kerry; MANDELL, Myrna. Encontrando a combinagao certa: decifrando
significados e estratégias de integracdo. Revista do Servigco Publico, Brasilia, DF, v. 63, n. 3, p. 313-341,
2014.
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membros com uma missdo comum”,* formalizando-se o liame entre as entidades mediante
a ruptura de um modelo convencional de estruturas e servicos isolados.

A depender de um planejamento prévio, que defina o escopo da interacdo e 0s
resultados que se almeja alcancar, a cooperacdo, a coordenacdo e a colaboracdo séo
ferramentas que revelam sua utilidade em diferentes circunstancias. O compartilhamento
de informac0es entre 6rgdos ou entidades pode ser atingido com arranjos mais simples de
cooperacdo. J& se 0 objetivo a ser atingido é o alinhamento de atividades entre
departamentos, mantendo-se 0s seus mecanismos de operagdo, mas com modo mais
sistematico, a coordenacdo é uma via adequada.

Revela notar, por Gltimo, que se as organizacdes lidam com problemas complexos
e que se trabalhar na forma ordinaria ndo gera a eficacia esperada, a colaboracdo é um
caminho a ser percorrido a partir da percepcao, pelos atores envolvidos, de que a construcao
de novos relacionamentos deve ser baseada em mutua confianca e esforgcos colaborativos
para a resolugdo de problemas complexos em uma perspectiva de longo prazo.*? Desse
modo, os trés mecanismos de integracdo contribuem para as novas praticas de gestao, sendo
necessario elucidar como esse novo formato impacta o exercicio da atividade jurisdicional

e da Administracdo Publica na seara de recuperacdo dos créditos tributarios.

4.1. O modelo de atuacdo concertada do Cddigo de Processo Civil de 2015: um olhar

para o exercicio da atividade jurisdicional

Na mesma linha das diretrizes contemporaneas que informam um novo agir estatal
na Administracdo Publica, o processo civil brasileiro atravessa mudancas que tomam como
objetivo a eficiéncia na prestagéo jurisdicional. Note-se que a eficiéncia orienta ndo sé a

Administracdo Judiciaria. Volta-se, também, ao sistema processual e esta presente no

41 KEAST, Robyn; BROWN, Kerry; MANDELL, Myrna. Encontrando a combinagio certa: decifrando
significados e estratégias de integragdo. Revista do Servi¢o Publico, Brasilia, DF, v. 63, n. 3, 2014. p. 329.
42 KEAST, Robyn; BROWN, Kerry; MANDELL, Myrna. Encontrando a combinagdo certa: decifrando
significados e estratégias de integracio. Revista do Servigo Publico, Brasilia, DF, v. 63, n. 3, 2014. , p. 313-
341.
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Caodigo de Processo Civil que determina que “Ao aplicar o ordenamento juridico, o juiz
atenderda aos fins sociais e as exigéncias do bem comum, resguardando e promovendo a
dignidade da pessoa humana e observando a proporcionalidade, a razoabilidade, a
legalidade, a publicidade e a eficiéncia” (art. 8°).

Leciona Leonardo Carneiro da Cunha que a eficiéncia, como exigéncia
constitucional do Estado Democrético de Direito, relaciona-se a duas perspectivas distintas
que terminam por refletir duas faces da mesma moeda. Em primeiro plano, exige
velocidade dos procedimentos e reducdo de custos; no segundo, refere-se a qualidade da
decisdo e de sua fundamentacdo, o que também abrange a elei¢do de técnicas adequadas,
corretas, justas de equanimes. Com essa analise, 0 autor conclui que as melhores solugdes
processuais nem sempre estdo refletidas em um rito processual rigido e encadeado, nas
formas previstas no CPC/2015, podendo ser extraidas de procedimentos adaptados e
adequados as particularidades das situagdes concretas®.

Reportando-se ao artigo 4° do novel diploma processual, Flavia Pereira Hill
comenta a necessaria conexdo entre a duracdo razoavel do processo e atividade satisfativa.
Comenta, ainda, que o art. 3° faz referéncia ao acesso a justica sem a expressa menc¢ao ao
Poder Judicirio, substituindo-o pela “apreciacao jurisdicional”, admitindo-se a pratica do
exercicio jurisdicional dentro e fora do Poder Judiciario®*,

Na mesma diretriz, analisando o processo civil contemporaneo, Anténio Cabral®®
aponta uma reengenharia das premissas caras ao publicismo processual, dentre elas, a
estabilidade das formas de tutela de direitos. Anota que a ascensao dos negdécios juridicos
processuais revela a existéncia de interacfes processuais antes mesmo de acionado o
Estado-juiz. O Codigo de Processo Civil autoriza as partes “estipular mudangas no
procedimento para ajusta-lo as especificidades da causa e convencionar sobre os seus dnus,

poderes, faculdades e deveres processuais, antes ou durante o processo” (art. 190).

43 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A previsdo do principio da eficiéncia no projeto do novo Cédigo de
Processo Civil brasileiro. Revista de Processo, v. 233/2014, jul2014. p. 65-84.

“ HILL, Flavia Pereira. DESJUDICIALIZACAO DA EXECUGAO CIVIL: REFLEXOES SOBRE O
PROJETO DE LEI N° 6.204/2019. Revista eletrénica de direito processual, v. 21, 2020. p. 164-205.

4 CABRAL, Antonio. Da instrumentalidade a materializacdo do processo: as relagdes contemporaneas entre
o direito material e o direito processual. Civil Procedure Review, v. 12, n. 2, mai-ago 2021. p. 69-102.
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A esse propadsito,

E possivel incorporar a l6gica negocial, propria do processo cooperativo
(arts. 3°, § 2°, 5° e 6° do CPC), também na execugdo, em uma logica de
execucdo negociada em determinados aspectos, eis que em algumas
situacOes este € o caminho mais viavel de implantagdo do comando
estampado no titulo executivo.*

No ambito especifico da execucdo fiscal, o negdcio juridico processual cumpre o

proposito de aproximagdo concertada do Estado com o devedor bem-intencionado em
solver a sua divida. Além de adaptar as medidas executivas as necessidades dos litigantes,
0 negocio juridico processual traz previsibilidade ao devedor, evitando que seja
surpreendido com a incidéncia de medidas constritivas sobre o seu patriménio. E possivel
que disponham sobre penhorabilidade futura, garantias do crédito, verbas de sucumbéncia
etc.

Em outra diretriz, o Cddigo de Processo Civil inova ao prever a cooperagdo
administrativa entre 6rgdos do Poder Judiciario (arts. 67 a 69), cujo escopo é trazer
eficiéncia a Administracdo da Justica, com reflexos na qualidade da prestacéo jurisdicional.
Com a previsdo de amplo dialogo entre os 6rgdos de todas as esferas do Poder Judiciéario,
busca-se tornar mais agil a pratica de atos processuais instrutérios, diretivos ou executérios,
prestigiando-se economia processual®’.

Esses dispositivos ensejaram a edi¢ao da Resolugéo n° 350, de 2020, pelo Conselho
Nacional de Justica, estabelecendo diretrizes e procedimentos sobre a cooperacéo judiciaria
nacional entre os 6rgdos do Poder Judiciario e outras instituicdes e entidades. Esse ato
normativo traz a possibilidade de celebragdo de protocolos institucionais com o fim de
contribuir para a administracdo da justica (art. 1°). Conforme o art. 16, o pacto de
cooperacdo pode ser celebrado com instituicdes diversas, como o Ministério Publico, a
Ordem dos Advogados do Brasil, a Defensoria Publica, as Procuradorias Publicas e a
Administracdo Publica, desde que o intuito do ato seja 0 aprimoramento da administragdo

da justica, a celeridade e a efetividade da prestagéo jurisdicional.

46 CABRAL, Antonio de Passo; DIDIER JR., Fredie. Negdcios juridicos processuais atipicos e execucao.
Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n. 67, jan/mar 2018. p. 142.

4 AVELINO, Murilo Teixeira. Breves comentarios a cooperacdo nacional no Cddigo de Processo Civil.
Revista Juridica da Secéo Judiciaria de Pernambuco, n. 8, Pernambuco, 2015. p. 187-196.
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Sobreleva notar que a Resolugdo CNJ n° 350, de 2020, surge como ferramenta de
formalizacdo de atos concertados interinstitucionais voltados a gerar maior eficiéncia,
celeridade na administracdo da justica. Viabilizam a flexibilizacdo processual de carater
transprocessual, bem como a adequacdo na pratica de atos processuais. No que atine as
execugoes,

As possibilidades da cooperacao judiciaria no ambito das execugdes sdo
amplas, mostrando-se ser esse um dos ambientes mais favoraveis ao seu
desenvolvimento. Por exemplo, existindo diversas execugdes de
obrigacdo de pagar quantia movidas contra 0 mesmo devedor, € possivel
a concentracdo dos atos executorios em um dos juizos, de modo a evitar
a repeticdo desnecessaria de atos.
E importante observar que atos dessa natureza atendem também os
interesses do devedor, que busca evitar que a sobreposicdo de medidas
executivas descoordenadas possa inviabilizar seu funcionamento e o
risco de decisdes contraditorias em relacdo a variadas matérias por ele
eventualmente alegadas.
A convergéncia de interesses e o proveito para a administracao da justica
de providéncias de centralizagdo de execugdes justificam a celebracéo de
protocolos institucionais entre o Poder Judiciario e litigantes habituais,
atos que, sublinhe-se, revelam-se benéficos também para os credores, que
contardo com uma estrutura procedimental concebida de maneira
especifica para o atendimento das suas pretensdes. Duas das vantagens,
alias, dos negacios juridicos executivos sao exatamente a previsibilidade
e a adaptabilidade das medidas adotadas as necessidades dos litigantes*.
Para o Comité Interinstitucional de Recuperacdo de Ativos (CIRA), como sera

explicitado a seguir, as formas de cooperacéo instituidas pelo Caodigo de Processo Civil de
2015 revelam um conjunto de mecanismos e ferramentas de acéo estatal, ampliando o rol
de providéncias, trazendo a possibilidade de elei¢cdo das medidas mais adequadas ao perfil

de cada contribuinte.

4.2. O Comité Interinstitucional de Recuperacgdo de Ativos (CIRA) como modelo de
cooperacao interinstitucional na recuperacéo do credito tributario e no combate a

sonegacao fiscal

48 DIDIER JR., Fredie; FERNANDEZ, Leandro. Cooperagdo judiciaria e protocolos institucionais: o caso do
“Ato Trabalhista”, ou plano especial de pagamento trabalhista, para a centralizagdo de execugdes contra
entidades desportivas. Revista de Direito do Trabalho e Seguridade Social. vol. 219. ano 47. S&o Paulo: Ed.
RT, set./out. 2021. p. 204.
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O Comité Interinstitucional de Recuperacédo de Ativos (CIRA) foi concebido sob a
perspectiva de reunir diferentes instituicbes publicas para viabilizar a¢cdes colaborativas
planejadas de cobranca de créditos tributarios, investigar a pratica de fraudes estruturadas
e combater os crimes contra a ordem tributéria. Trata-se de uma politica desenvolvida para
gerar a melhoria da prestacdo dos servicos publicos de natureza tributéria, relacionados aos
ambitos administrativo e judicial, civel e criminal.

O CIRA foi inicialmente instituido nos Estados de Minas Gerais e da Bahia e vem
sendo gradualmente implantado pelos demais estados da federacdo. O Estado de Minas
Gerais, como pioneiro, constituiu o CIRA em 2007. Atualmente, a maioria dos estados da
federacdo ja inseriu 0 CIRA em suas estruturas administrativas: Minas Gerais, em 2007;
Bahia, em 2012; Mato Grosso e Rio Grande do Norte, em 2015; Espirito Santo e Rio de
Janeiro, em 2016; Alagoas, Amazonas, Goias e Santa Catarina, em 2017; Acre, Distrito
Federal, Para, Paraiba, Rio Grande do Sul e Sergipe, em 2018; Cear4, Maranhdo e
Pernambuco, em 2019,

O CIRA no Estado da Bahia, um dos pioneiros na implantacdo do comité, ja realiza
atuacdo regionalizada, com o estabelecimento de trés bases no interior do estado, além do
escritorio central sediado na capital. Essa estruturacéo reflete o éxito da acdo coordenada e
das praticas colaborativas desenvolvidas pelas instituicdes estatais.

Quanto a composicdo, guardadas as especificidades de cada estado da federacéo,

de modo geral, o CIRA engloba Advocacia Publica, Fisco, Ministério Publico e Policia

49 FENAFISCO. Comité Interinstitucional de Recuperagcao de Ativos (Cira). Brasilia, DF: FENAFISCO, 21
jun. 2018. Disponivel em: http://fenafisco.org.br/publicacoes/outras-publicacoes-5. Acesso: 20/01/2021.
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Civil. Em alguns estados da federagdo, como Ceara,* Bahia,*! Sergipe®? e Paraiba,* o
Poder Judiciario também o integra, tendo por objetivo imprimir celeridade na apreciacéo
das medidas judiciais postuladas pelo comité. No que tange aos arranjos juridicos, releva
apontar que a instituicdo do CIRA, na maioria dos estados, ocorreu por meio de decreto
estadual ou por lei, havendo dois estados da federacdo em que se deu mediante convénio>
e acordo de cooperagao técnica®®.

O CIRA ocupa-se do desenvolvimento de acOes estratégicas conjuntas e relne
esforcos e expertises das instituicdes de modo a promover uma abordagem integral dos
complexos problemas de sonegacao fiscal e pratica de fraudes estruturadas. Em seu ambito

de atuacdo, sdo concebidas operagdes planejadas de natureza administrativa, civil e

5% GOVERNO DO ESTADO DO CEARA. Ato Normativo Conjunto PGE n° 1 de 11/03/2019. Cria, no
admbito dos Poderes Executivo e Judicidrio e do Ministério Publico do Estado do Ceard, o Comité
Interinstitucional de Recuperagdo de Ativos - CIRA, e d& outras providéncias. Diario Oficial do Estado do
Ceard, Fortaleza, 14 mar 2019. Disponivel em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=375594.
Acesso: 21/01/2021.

51 GOVERNO DO ESTADO DA BAHIA. Casa Civil. Decreto n® 13.843 de 29 de margo de 2012. Cria 0
Comité Interinstitucional de Recuperacdo de Ativos - CIRA. Didrio Oficial do Estado da Bahia, Salvador,
29 mar 2012. Disponivel em: http://www.legislabahia.ba.gov.br/documentos/decreto-no-13843-de-29-de-
marco-de-2012. Acesso: 21/01/2021.

52 PODER JUDICIARIO DO ESTADO DE SERGIPE. Convénio n%2018. Convénio que entre si celebram o
Poder Judiciario do Estado de Sergipe, o Poder Executivo do Estado de Sergipe e o Ministério Publico
Estadual, para atuacdo conjunta na recuperacao dos créditos fiscais e no combate a sonegagdo dos tributos
no Estado de Sergipe. Aracaju, 5 jun. 2018. Disponivel em: http://fenafisco.org.br/images/pdf/CIRA%20-
%20SE%20-%20ACT_2018.pdf. Acesso: 20/01/2021.

5 GOVERNO DO ESTADO DA PARAIBA. Lei n° 11.197 de 13 de setembro de 2018. Cria o Comité
Interinstitucional de Recuperagdo de Ativos do Estado da Paraiba, e da outras providéncias. Diario Oficial
do Estado da Paraiba, Jodo Pessoa, 14 set. 2018. Disponivel em: https://www.sefaz.pb.gov.br/legislacao/64-
leis/icms/6171-lei-n-11-197-de-13-de-setembro-de-
2018#:~:text=Art.,na%20recupera%C3%A7%C3%A30%20de%20ativos%20p%C3%BAblicos.  Acesso:
20/01/2021.

54 PODER JUDICIARIO DO ESTADO DE SERGIPE. Convénio n°%2018. Convénio que entre si celebram o
Poder Judiciario do Estado de Sergipe, o Poder Executivo do Estado de Sergipe e o Ministério Publico
Estadual, para atuacdo conjunta na recuperacao dos créditos fiscais e no combate a sonegagdo dos tributos
no Estado de Sergipe. Aracaju, 5 jun. 2018. Disponivel em: http://fenafisco.org.br/images/pdf/CIRA%20-
%20SE%20-%20ACT_2018.pdf. Acesso: 20/01/2021.

% GOVERNO DO ESTADO DE SANTA CATARINA. MINISTERIO PUBLICO DE SANTA
CATARINA. Processo n° 2017/022376. Acordo de Cooperagdo Técnica n° 077/2017MP, n°
2017TN001989/SEF, n° 01/2017PGE. Acordo de Cooperacéo Técnica que entre si celebram o MINISTERIO
PUBLICO, a SECRETARIA DE ESTADO DA FAZENDA e a PROCURADORIA GERAL DO ESTADO,
integrantes do Estado de Santa Catarina, com o0 objetivo da criagdo do Comité Interinstitucional de
Recuperagdo de  Ativos  (CIRA).  Florianépolis, 14  dez. 2017.  Disponivel em:
http://fenafisco.org.br/images/pdf/CIRA%20-%20SC%20-%20ACT_2017.pdf. Acesso: 20/01/2021.
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criminal com finalidade preventiva e repressiva de ilicitos fiscais, bem como destinadas ao
acautelamento e a recuperacdo do patrimonio publico. A partir do CIRA, configura-se a
relacdo entre diversos setores governamentais estratégicos, os quais, isoladamente, ndo
conseguiriam explorar todas as potencialidades necessarias ao integral éxito dos escopos
aos quais estdo institucionalmente vinculados.

Com efeito, em funcdo da exigéncia legal de cumprimento das obrigagdes
tributarias acessoérias (art. 113, Codigo Tributario Nacional), o Fisco tem acesso a um
amplo rol de informacg6es econdmico-fiscais dos contribuintes, armazenadas em bancos de
dados, que podem ser facilmente acessadas, gerar relatérios e sofrer atualizagfes, como
reflexo da era da Economia Digital. Citam-se, apenas a titulo de exemplo, o cadastro de
contribuintes, os sistemas eletrdnicos de escrituracdo contabil e fiscal e o sistema de nota
fiscal eletronica.

De outra senda, a Advocacia Publica, no exercicio da representacdo judicial dos
entes da federacdo (art. 132, CF/88), além de promover a cobranca judicial dos créditos
tributérios, propde medidas assecuratérias em defesa do erario publico e acbes judiciais,
em especial as que buscam desvendar grupos econémicos de fato, com o intuito de obter a
responsabilidade patrimonial de pessoas fisicas e juridicas envolvidas em fraudes
estruturadas, a vista da pratica de desvio de finalidade e caracterizacdo de confusédo
patrimonial (art. 50, Codigo Civil). Nessa linha, o fornecimento de subsidios técnicos e
faticos pelo Fisco é de primacial relevancia para a construcao de teses e de um conjunto
probatorio robusto destinado & proposicdo de incidente de desconsideracdo de
personalidade juridica previsto nos art. 133 a 137 do Cddigo de Processo Civil de 2015.

Ainda em um intercambio de conhecimentos e atribui¢Ges, a Advocacia Publica
exerce a sua atividade-fim de consultoria juridica (art. 132, CF/88) orientando o Fisco
quanto a adogdo de medidas consentaneas com a juridicidade. Essa interagdo também é
essencial na seara criminal, entre o Fisco, a Policia Civil e o Ministério Publico, sendo o
intercdmbio de informac6es fundamental para a adequada apuracdo da autoria e da

materialidade de crimes contra a ordem tributaria.
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N&o se pode deixar de mencionar, também, a realizacao de acordos pelo CIRA com
a finalidade de, dentro dos contornos de legalidade, permitir que os contribuintes negociem
suas dividas, ainda podendo levar ao sobrestamento de procedimentos civeis e criminais, 0
que geralmente ocorre ap0s as acdes estratégicas realizadas pela equipe.

Assim, a conjuncdo de esfor¢os entre advogados publicos, auditores fiscais,
delegados de politica e promotores de justica € de suma importancia para o aprimoramento
das medidas técnicas, legais, administrativas e judiciais dentro de uma perspectiva holistica.
Essa atuacdo conjunta permite que cada instituicdo continue exercendo as atribuicdes e as

competéncias que lhes sdo prdprias, porém, gerando resultados mais eficientes e efetivos.

5. O PLS 284/2017 E A CONCEPCAO DE INSTRUMENTOS DE COMBATE AO
DEVEDOR CONTUMAZ

Os tdpicos anteriores expuseram a cooperagdo como modo de reunir esforgos a
servico do combate a sonegacao fiscal e a inadimpléncia contumaz. Abordou-se também a
importancia de se firmar relacdes interinstitucionais para melhorar a arrecadacéo e, de igual
modo, combater o cometimento de fraudes e inadimpléncia reiterada, a fim de preservar
condicOes igualitarias de mercado, protegendo-se a livre concorréncia. A propoésito do
exercicio dessa atividade estatal qualificada, ha importante projeto de lei complementar
que tramita no Senado Federal, o PLS n° 284, de 2017°¢.

O PLS n° 284, de 2017 regulamenta o artigo 146-A da CF/88, definindo os critérios
especiais de tributacdo. Como expressa Maria de Fatima Ribeiro, a submissdo de
determinadas empresas aos critérios especiais ndo visa puni-las, mas atende ao escopo

maior de prevenir praticas perniciosas ao bom funcionamento do mercado que resultem em

% SENADO FEDERAL. Projeto de Lei do Senado n° 284, de 2017 (Complementar). Regulamenta a
Constituicdo Federal para prever critérios especiais de tributacdo a fim de prevenir desequilibrios
concorrenciais. Disponivel https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/130467. Acesso:
21/09/2021.
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desequilibrios concorrenciais. Assim, sdo concebidos como “instrumentos de realizagdo de
justica tributaria™®’.

As medidas dispostas no projeto de lei complementar tém a pretensdo de conferir a
Administracdo Tributaria da Unido, dos Estados e dos Municipios meios de controle mais
rigorosos que os ordinarios para serem aplicados sobre os contribuintes que incidam em
praticas perniciosas ao bom funcionamento do mercado. Objetiva-se firmar o tratamento
uniforme, em ambito nacional, dos critérios especiais de controle fiscal, sendo certa a
necessidade de cada ente federado editar lei propria regulamentando tema. E importante
essa parametrizacdo nacional porque define um espectro de obrigagdes acessorias passiveis
de adocdo, atendendo o ideal de previsibilidade e coibindo a implementacdo de atos
desproporcionais pelos 6rgdos de fiscalizacao tributaria, notadamente diante do nimero de
entidades tributantes em nossa federacao.

Hé conjuncdo de medidas que afetam os critérios materiais de tributacdo, bem como
que estabelecem novos deveres instrumentais voltados a monitorar com maior veeméncia
0 desempenho das atividades de determinados contribuintes sob o enfoque fiscal. No
Relatdrio Legislativo apresentado pelo Senador Fabiano Contarato, hd a sintese dos
critérios especiais:

Em relacdo aos sete critérios especiais de tributacdo relacionados no
caput do art. 1°, identificamos trés de natureza material, que sdo aqueles
a interferir com os elementos estruturais da obrigag&o tributaria, a saber:
a) antecipacdo ou postergacdo do fato gerador (independentemente de
substituicdo tributaria); b) concentracdo da incidéncia do tributo em
determinada fase do ciclo econdmico (monofasia também para o IPl e 0
ISS); e ¢) adocdo de aliquota especifica sobre preco do produto constante
em pauta de valor minimo.

Os outros quatro critérios especiais de tributacdo tém natureza formal,
isto €, criam deveres instrumentais adicionais para acompanhamento
especifico de determinados contribuintes. Destes, trés sdo de aplicacdo
individual ao sujeito passivo na forma de regime diferenciado, a saber: a)
manutencdo de fiscalizacdo ininterrupta no estabelecimento; b) controle
especial do recolhimento do tributo, de informacGes e de documentos; e
c) regime de estimativa®,

5 RIBEIRO, Maria de Fatima. Tributagdo e concorréncia: breve analise sobre a aplicabilidade do artigo 146-
A da Constituicdo Federal. Derecho y Cambio Social. v. 37, 2014. p. 8.

%8 SENADO FEDERAL. Recebido relatdrio do Senador Fabiano Contarato, pela aprovagdo do PLS 284, de
2017, na forma da emenda substitutiva apresentada, e pela apresentacdo de requerimento que solicita o
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N&o € correto identificar os critérios especiais de tributacdo com as sangOes
politicas. O rigor na definicdo das obrigacGes acessorias de determinados contribuintes, na
forma estabelecida no art. 146-A, da CF/88, ndo tem o fim imediato de aumentar a
arrecadacdo. A partir da reconstrucdo analitica dos enunciados de simula 70, 323 e 547 do
Supremo Tribunal Federal, Humberto Avila delimita o conceito de sangdo politica,
afastando dele as medidas adotadas pelo poder publico com finalidade distinta da
arrecadatdria, que se dirijam ao combate de ilicitudes e cujos efeitos reflitam positivamente
sobre as atividades licitas de outros contribuintes. Com efeito, os critérios especiais de
tributacdo representam um meio legitimo de consubstanciar a finalidade estatal de
combater ilicitos tributarios, terminando por gerar efeitos no mercado, beneficiando outros
contribuintes que estejam operando regularmente no mesmo ambiente concorrencial®.

Esse tema afeta diretamente as atividades desenvolvidas pelo CIRA, a considerar
os seus alvos de atuacdo. A previsdo legal de novos meios, além dos usuais, para a
recuperacdo de ativos e para o combate a sonegacdo fiscal e a inadimpléncia contumaz
cumpre o escopo de aperfeicoamento do poder de policia exercido pelo érgdo fazendario
sobre determinados contribuintes. Além disso, é capaz de promover ajustes na conduta das
empresas no sentido de estancar a multiplicacdo de seus débitos tributarios. Nota-se que a
preocupacao em paralisar o crescimento das dividas é de extrema relevancia, uma vez que
os valores devidos por empresas ou grupos econémicos, em certos casos, podem atingir
patamares tdo extraordinarios que aniquilam a sua capacidade econdmica de solver a divida.
Assim, nem o mais amplo e eficiente espectro de medidas estatais sera suficiente para
resgatar os valores devidos aos cofres publicos.

Enfim, diante da relevancia da matéria regulamentada, espera-se que o projeto de
lei tenha tramitacdo &gil, lancando as diretrizes para que os entes da federagdo possam

estabelecer, com seguranca, 0s seus critérios especiais de tributacdo, viabilizando o

desapensamento  das demais matérias que tramitam em conjunto.  Disponivel em:
https://www.congressonacional.leg.br/materias/materias-bicamerais/-/ver/pls-284-2017. Acesso:
22/09/2021.

% AVILA, Humberto. Comportamento anticoncorrencial e Direito Tributario. In: FERRAZ, Roberto
Catalano Botelho (Coord.). Principios e Limites da Tributacdo. 2 ed. Sao Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 431-
432.
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combate eficiente de desequilibrios concorrenciais provocados pelos devedores

contumazes e sonegadores de impostos.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Em sua missdo de promover o resgate da confiancga nos servigos publicos, o Estado
deve focalizar em instrumentos de gestdo interorganizacional que criem redes de
articulacdo, de compartilhamento de informacdes e de colaboracdo, tracando estratégia
conjunta para o enfrentamento das tarefas complexas de modo efetivo e eficiente.

Novos arranjos juridicos institucionais surgiram para ampliar e fortalecer a atuacéo
estatal, estabelecendo a articulacdo entre atores e entidades. Com a missdo de promover o
resgate da confianca nos servicos publicos, tém sido estabelecidas redes de
compartilhamento de informacdes, com a unido de esforgos, planejamento e adocdo de
estratégias destinadas a atingir objetivos preestabelecidos. Essas interacGes rendem ensejo,
também, a concepc¢do de vias alternativas de persecucdo de créditos tributarios, diante da
emergente necessidade de aprimoramento das vias ordinarias entdo vigentes.

Nesse sentido, é de fundamental importancia estar atento as novas praticas de
articulacdo e trabalhar em favor da profissionalizagdo da burocracia e da prestacéo
jurisdicional, promovendo relagdes horizontais e transversais que sejam capazes de
operacionalizar uma gestdo em rede no setor publico. O Codigo de Processo Civil de 2015
abragou essas interacGes, almejando a eficiéncia na prestacdo jurisdicional. A instituicéo
do CIRA é uma experiéncia que vem sendo adotada paulatinamente pelos estados da
federagdo com a promessa de garantir o ingresso de um volume maior de receitas tributarias
aos cofres publicos, coibir a pratica de ilicitos tributarios e promover justica fiscal.

Por fim, os resultados efetivos desses modelos ndo apenas recobram a confianca
nas instituicbes publicas, mas também provisionam os cofres puablicos para o
financiamento de politicas sociais, resgatando receitas ilicitamente subtraidas do aparato
estatal. Ndo menos importante, como fruto da articulacdo intragovernamental, promove-se

justica fiscal e fomenta-se a economia com a eliminagdo de concorréncia desleal praticada
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por sonegadores em detrimento daqueles que cumprem as suas obrigacdes tributarias com

regularidade.
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