Embargos a Execucao Fiscal:
Recentes Alteracoes do CPC -
Efeito Suspensivo - Interpretacao
Sistematica da LEF

Maria Paula Farina Weidlich
Especialista em Direito Tributdrio UFRGS/Advogada/Membro da FESDT

Declara-se para os devidos fins que esse trabalho é inédito, ndo tendo sido
publicado anteriormente.

1. Introducao

O presente estudo € fruto do segundo encontro realizado pelo grupo de es-
tudos composto pelos colegas instituidores e colaboradores da Fundacéao Escola
Superior de Direito Tributario, tendo como foco a discussao juridica que vem se
travando junto ao Poder Judicidrio no tocante as alteracoes introduzidas pela Lei
n° 11.382, de 06 de dezembro de 2006, no Livro lI, Titulo lll, capitulo |, que regula
0 Processo de Execucao e os Embargos do Devedor, e a sua possivel aplicagao em
carater subsidiario ao processo executivo fiscal, mais especificamente aos Embar-
gos a Execucao Fiscal.

Uma das principais altera¢des advindas dessa reforma diz respeito aos
efeitos decorrentes da interposicao dos Embargos pelo Executado, facultan-
do ao Juiz, em caréter excepcional, atribuir-lhes efeito suspensivo apenas
quando relevantes seus fundamentos e o prosseguimento da execucdo pos-
sa causar-lhe grave dano de dificil ou incerta reparacao, condicionado ao
oferecimento de garantia, penhora, depdsito ou caucao.

Em face da relevancia indiscutivel do tema e das conseqtiéncias advin-
das da exegese desses dispositivos legais, o ponto central de nossas discus-
soes voltou-se exclusivamente a andlise da grande polémica hoje compre-
ensivelmente existente acerca da recep¢do dos Embargos a Execucao Fiscal
sem efeito suspensivo, em razdo de decisdes judiciais que vém aplicando o
artigo 739-A do atual Cédigo de Processo Civil, em face do que dispbe o art.
1¢ da Lei n° 6830/1980, mais conhecida como LEF, abreviatura doravante
utilizada no presente artigo, por uma questao de praticidade,

Objetiva, assim, a presente andlise demonstrar o equivoco cometido por
alguns Juizes que vém aplicando de forma literal e subsidiaria o art. 739-A
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aos Embargos a Execugéo Fiscal, passando a recebé-los, a contar da edicao
da Lei n° 11.382/06, sem o conhecido efeito suspensivo até entao aplicado,
em face do que preconizava a legislacdo processual anterior, tanto no civel
como no executivo fiscal.

Dessa forma, em um primeiro momento faremos uma breve anélise so-
bre a solugdo de antinomias existentes entre normas aparentemente confli-
tantes, especial e geral, passando em seguida & exegese acerca da aplicacao
subsidiaria da lei, no caso do CPC em relacdo & LEF, para ap6s uma leitura
sistematica e conjunta desse diploma legal, cotejado com as normas pro-
cessuais civis, encontrarmos os fundamentos juridicos que nortearao nossas
conclusdes acerca dessa questao especifica, da inaplicabilidade do disposi-
tivo legal em questao aos embargos a execucao fiscal, como se demonstrara
nos tépicos seguintes.

2. Solugéo de Conflitos ou antinomias - Critério da Especialidade -
Prevaléncia da Lei Especial (LEF) sobre a Lei Geral (CPC)

Como se sabe ha trés critérios normalmente utilizados pelo intérprete do
direito para solucdo dos conflitos entre leis incidentes sobre os mesmos fatos:
o critério cronoldgico, em que a norma posterior prevalece sobre a anterior, o
critério da especialidade, com prevaléncia da norma especial sobre a geral e,
por fim, o critério da hierarquia, em que a norma superior prevalece sobre a
inferior.

Parece a toda evidéncia que a solugao do conflito em questéo, aplicabilida-
de da lei geral posterior (CPC) ou especial anterior (LEF), se resolve pelo critério
da especialidade, “Lex posterior generalis non derogat priori speciali”, ou seja,
segundo BOBBIO existindo conflito entre dois critérios, de especialidade e crono-
I6gico, prevalece o primeiro: segundo suas palavras: “a lei geral sucessiva n3o tira
do caminho a lei especial precedente”=

Alids, como nos ensina esse autor, o conflito entre dois critérios aplicaveis
para solucao de antinomias entre normas, que ele denomina de segundo grau,
se resolve normalmente pela prevaléncia do hierarquico sobre o cronolégico, e
o da especialidade sobre o cronoldgico, cedendo espago, portanto, esse ultimo,
sempre que em confronto com os demais.=

Sob esse aspecto, as antinomias parciais, totais ou mesmo aparentes, entre
duas ou mais normas que regulam determinada situagao, a exemplo da hipétese
aqui figurada, entre uma norma geral posterior, que altera o Cédigo de Processo
Civil, e, uma norma especial anterior, que disciplina o processo de execucso fiscal,
mais conhecida como Lei de Execugdes Fiscais, sao solucionadas pelo critério da

289 BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico, p. 108.
290 Idem, pags. 105 e 108.
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especialidade, prevalecendo por ébvio a lei especial em relagcdo a geral, sempre
que essa for incompativel com a aquela. Inexistem dvidas, pois, de que a LEF,
lei especifica destinada a regular o processo executivo fiscal, prevalece sobre as
normas processuais Civis e suas alteragoes.

Nesse sentido, J.M. Carvalho Santos também esclarece:

“E a lei geral posterior ndo revoga a especial? E preciso que revogue explicita
ou implicitamente e, se néo o faz, é porque o legislador néo quis revogar a regra
divergente que jd existia; ndo quis, em suma, acabar com a excegdo. Se a inten¢do
do legislador fosse revogar a lei especial, que jd existia contendo uma regra diver-
gente, o seu dever era isso dizer claramente na lei geral nova ou dispor de modo a
contrarid-la, regulando o mesmo assunto”®'

Alias, se examinarmos o disposto no artigo 5°, inciso | e 150, inciso Il, da Cons-
tituicdo Federal de 1988, encontramos o principio da isonomia, pelo qual a lei
deve tratar de maneira igual os iguais, e de maneira desigual os desiguais, que nada
mais é do que a fonte inspiradora do critério da especialidade, classificado pela
doutrina como intermediario, que devera prevalecer sobre o cronoldgico e ceder
espaco ao critério da hierarquia.

Desta forma, pode-se dizer que a lei de execugodes fiscais, inspirada nesse
principio da eqliidade, nasceu, justamente, da necessidade de se regular de fcrma
especial as dividas tributarias, atribuindo ao Ente Tributante uma série de prerro-
¢ativas 2 fim de [he assegurar a cobranca executiva dos débitos da forma mais
segura possivel, tratando com desigualdade os desiguais, haja vista a diferenca de
tratamento legal atribuido a divida ativa em relacao as dividas de natureza civel,
judicial ou extrajudicial.

Se para BOBBIO ainda que em carater excepcional podera se admitir a su-
premacia do principio da especialidade na hipétese de existir conflito entre uma
norma superior geral (constitucional) e uma norma especial (ordindria), sempre
que se tenha que cumprir o “principio méaximo de justica’, baseado na interpreta-
¢ao de que ‘o que é igual deve ser tratado como igual e o que é diferente, de maneira
diferente, com mais razdo prevalece no presente caso a aplicagao da lei especial
anterior (LEF) em relagdo a lei geral posterior (CPC), haja vista inexistir qualquer
vinculo hierdrquico entre elas.

Respondida essa primeira indagacao proposta acerca da solugao entre an-
tinomias, seja entre normas seja entre critérios de solucao de conflitos, que nos
indica o melhor caminho, ou seja, que as disposi¢des da LEF (lei especial) pre-
valecem sobre a lei geral (CPC), nossa tarefa no préximo toépico sara definir os
limites da aplicacao subsidiaria da lei, no caso em tela, da lei processual civil a lei
de execugoes fiscais.

291 CODIGO CIVIL BRASILEIRO INTERPRETADO; p. 62; vol. I; 1937.
292 opuscitatum., p. 50.
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3. Limites da aplicagao subsidiaria do Codigo de Processo Civil a Lei
das Execugoes Fiscais - Art. 1° da Lei n° 6830/1980 - interpretagao
coerente e sistematica

A Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980 - LEF, regula o processo de co-
branca da divida ativa da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, dispondo
expressamente no seu artigo primeiro que o Cédigo de Processo Civil serd apli-
cado subsidiariamente.>»

Portanto, a aplicagao subsidiaria do CPC a LEF em principio decorre de dispo-
sicdo legal expressa, cujo escopo foi suprir eventuais lacunas deixadas por essa lei
especial, desde que compativeis com o espirito da norma especial cuja esséncia
¢ dotar as pessoas de direito publico de instrumentos capazes de assegurar a
execugao fiscal dos débitos tributarios.

Sendo assim, somente se admite a aplicagdo subsidiaria do CPC quando a
LEF efetivamente ndo regular ou omitir determinada hipétese, o que nao se de-
preende no caso do efeito suspensivo que decorre da interposicao dos Embargos
a Execucao Fiscal porquanto ha diversas normas nesse diploma legal admitindo
implicitamente a mencionada eficdcia suspensiva.

Com efeito, identificamos ao longo do texto da LEF regras que, embora nao
explicitas acerca do efeito suspensivo atribuido aos Embargos, dispdem sobre ele
de forma implicita, a exemplo do contelido expresso nos artigos 18, 19, 24, |,
etc...

Alias, segundo entendimento manifestado pelo professor Hugo de Brito Ma-
chado, em palestra proferida no IV Congresso Nacional de Estudos Tributarios
promovido pelo Instituto Brasileiro de Estudos Tributarios - IBET, o art. 32, § 2o,
nao se constitui apenas em uma regra implicita, reconhece a LEF expressamente
o efeito suspensivo aos Embargos a Execucao Fiscal, quando tal dispositivo prevé:
"Apds o transito em julgado de decisdo o depdsito, monetariamente atualizado, serd
devolvido ao depositante ou entregue a Fazenda Publica, mediante ordem do juizo
competente.”

Ora, se somente ap0ds o transito em julgado podera ser levantado o de-
posito, mediante ordem judicial, é nitido e expresso o reconhecimento dessa
lei do efeito suspensivo existente até esse momento em face da interposicao
dos Embargos pelo executado; nao fosse assim, tal depésito poderia ser de-
volvido a qualquer momento sem necessidade de aguardar-se o desfecho da
demanda.

293 Art. 1°da Lei n° 6830/1980: "A execugio judicial para cobranca da Divida Ativa da Unido, dos Estados, do

Distrito Federal, dos Municipios e respectivas autarquias seré regida por esta lei e, subsidiariamente, pelo Codigo
de Processo Civil.
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4. Embargos a Execucao Fiscal - Prevaléncia do Efeito Suspensivo -
Analise Conjunta das Normas Dispostas na Lei n° 6830/1980

Como se sabe, dentre as inimeras alteracées promovidas pela Lei n°
11.382/06, sem duvida a que vem causando maior polémica entre os operadores
do direito, em especial os que lidam com o direito tributario, diz respeito a reda-
¢ao dada ao art. 739-A que retirou dos Embargos o efeito suspensivo que decorria
automaticamente da sua interposicao, tendo em vista as decisdes que vém se
formando acerca da sua aplicacdo a Lei de Execugées Fiscais, em razdo do que
dispoe o art. 1°, da Lei 6830/1980, verbis:

“Art. 1°. A execucdo judicial para cobranca da Divida da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal, dos Municipios e respectivas autarquias serd regida por esta lei e,
subsidiariamente, pelo Cédigo de Processo Civil” (destaque nosso).

A principio, a aplicacao literal desse dispositivo legal leva-nos a entender,
sem mais delongas, que inexistindo na LEF previsao expressa sobre o efeito sus-
pensivo atribuido aos Embargos a Execugéo Fiscal, ha af uma lacuna a ser supri-
da pelas normas processuais civis, em obediéncia a subsidiariedade legalmente
prevista.

Esse, alias, € entendimento que vem sendo trilhado por alguns juizes, inclusi-
ve pelo nosso TRF da 42 Regido, nas decisdes de que se tém noticia até o momen-
to, as quais vém aplicando aos Embargos a Execucdo Fiscal o art. 739-A do CPC,
retirando-lhes a eficacia suspensiva indiscutivel até a entrada em vigor do novel
dispositivo.

Em que pese & primeira vista a fundamentacao de algumas decisoes judiciais
impressionar, em face da aparente inexisténcia na LEF de regra expressa que
contemple o carater suspensivo dos Embargos & Execucao Fiscal, entendemos
que essa nao € a melhor solucdo, ndo sé em razao do que preconiza nitida-
mente 0 § 2°, do art. 32 enfatizado no tépico anterior e os demais artigos 18,
19, 24, |, desse diploma legal j& mencionados, mas, também, porque cabe ao
intérprete atentar para a analise sistemdtica das normas que regem o processo
de cobranca da divida ativa que, diferentemente do processo de execucao ci-
vel, pressupde um contrato ou aceite e resulta de um ato unilateral vinculado,
praticado pela autoridade administrativa, ndo sujeito ao contraditério para se
efetivar, gozando, inclusive, de certeza e liquidez (art.3°, da LEF), que s6 admite
preve inequivoca em contrario, tornando a defesa do devedor muito mais res-
trita.

Nao se tém duvidas de que o propésito do legislador ordinério com a edicdo
da Lei n° 11.382/2006, especialmente com a redacéo atribuida ao art. 739-A, foi
o de dar maior efetividade ao processo executivo, assegurando ao credor maior
celeridade na cobranca de seu direito de crédito.
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Entretanto, em se tratando de crédito tributario, onde o credor - sujeito ativo
é a Fazenda Publica, que goza de inumeras vantagens, entre as quais a presun-
cao de certeza e liquidez da divida, ndo se pode conceder o mesmo tratamento,
ou pressupor que somente porque o CPC possui aplicacdo subsidiaria e essa lei
nao dispds de forma literal e expressa sobre os efeitos em que serdo recebidos os
Embargos, simplesmente va se aplicar o art. 739-A do CPC, sem antes efetivar-se
uma analise conjunta das normas que regem o processo de execuc¢ao fiscal.

Além disso, ndo se olvide do disposto no art. 2° §8°, da LEF que concede 2
Fazenda Publica até a decisdo de primeira instancia o direito de essa emendar ou
substituir a certidao de divida ativa, assegurando ao executado a devolucédo do
prazo para Embargos.

Imagine-se a hipotese de Certidao de Divida Ativa emendada ou substituida
em face de valor equivocadamente inscrito em divida ativa a maior, sem descon-
tar valores ja parcelados e pagos, o que nao é dificil de acontecer em se tratando
de Fazenda Publica. Caso admitissemos a nao-suspensividade dos Embargos, ou
seja, a aplicagao pura e simples do art. 739-A ao processo executivo fiscal, como
vém entendendo alguns magistrados, poderia a Fazenda ja ter alienado o valor
do bem dado em garantia da divida, restando ao executado apenas o caminho do
precatdrio para reaver a diferencga, o que por si s6 representa uma injustica com a
parte executada.

A propdsito disso, o art. 21, da LEF dispde que na hipotese de alienacao
antecipada dos bens penhorados, o preduto serd depcsitado em garantia da exe-
cugdo, nos termos previstos no art. 92, 1., que trata do depo6sito judicial.

Ora, a prescri¢ao do dispositivo legal em comento é mais uma prova de que
os Embargos a Execucdo Fiscal possuem inequivoco efeito suspensivo; do contra-
rio, ndo haveria necessidade de depdsito em garantia do juizo. Isso sé robustece a
certeza de que a penhora de bens no processo executivo fiscal por si s6 ja conce-
de aos Embargos o efeito suspensivo da cobranca executiva da divida, enquanto
nao forem definitivamente julgados.

Além disso, depreende-se tanto da redacao do art. 18, como do art. 19" da
LEF que os Embargos a Execucao Fiscal sao recebidos com efeito suspensivo, pois
do contrdrio ndo haveria necessidade de manifestacao da Fazenda Publica sobre
a garantia de a execucéo ficar condicionada ao nao oferecimento dos Embargos,
no primeiro caso, ou se dar prosseguimento a execu¢ao, apenas e tio- somente se
nao embargada a execucdo fiscal ou rejeitados os embargos.

“")1 Art. 21, da Lei 6.830, de 22/09/1280:"Na hipotese de alienagio antecipada dos bens penhorados o produ-
-2 sera depositado em garantia da execucgac, nos termos previstos no ait. 9, 1

”L Art. 92|, da Lei 6.830, de 22/09/1980: “| - Efetuar depdsito em dinheiro, 3 ordem du juizo em estabeleci-

mento oficial de crédito, que assegure atualizagao monetaria”

296  Art. 18 da Lei 6.830, de 22/09/1980: "Caso nao sejam oferecidos os embargos, a Fazenda Ptiblica manifes-

tar-se-4 sobre a garantia da execucao!’

297  Art. 19 da LEF: "Nao sendo embargada a execugao ou sendo rejeitados os embargos, no caso de garantia

prestada por terceiro, serd este intimado, sob pena de contra ele prosseguir a execugio nos proprios autos, para,

no prazo de 15 dias:"
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A propésito, recentemente, o Exmo. Relator Des. Federal Luiz Stefanini, da 1a. Tur-
ma do TRF da 32 Regido, concedeu a tutela antecipada em Agravo de Instrumento, ad-
mitindo o efeito suspensivo aos Embargos interpostos pela executada, especialmente
em face desse argumento, como se depreende da ementa a seguir reproduzida:

“PROCESSO CIVIL. AGRAVO DE INSTRUMENTO. EMBARGOS A EXECUCAO FIS-
CAL. EFEITO SUSPENSIVO. POSSIBILIDADE.

1. Consoante dispée o artigo 1° da Lei n° 6.830/80, aplicam-se as disposicoes
do Cédigo de Processo Civil de forma subsididria a lei de regéncia da cobranca judi-
cial da Divida Ativa da Fazenda Puablica. E dizer, havendo regramento especifico, fica
afastado aquele imposto pela lei processual,

2. A Lei de Execugéo Fiscal é omissa quanto aos efeitos do embargos a exe-
cugdo fiscal. Todavia, esse efeito encontra-se implicito nos artigos 18 e 19 dessa
lei, uma vez que nestes dispositivos assegura-se que a execugao da garantia so-
mente sera realizada quando nao forem oferecidos embargos.

3. Ainterpretacdo do dispositivo supratranscrito autoriza concluir, a contrario
sensu, que, se a auséncia de embargos leva ao prosseguimento da execugéo, sua
oposi¢do tem o conddo de suspendé-la. Vale lembrar que na anterior sistemdtica
imposta pelo Cédigo de Processo Civil, disciplinava-se acerca dos efeitos dos embar-
gos, nos seguintes termos: Os embargos serdo sempre recebidos com efeito suspen-
sivo (§19, do artigo 739).

4. No caso vertente, tendo sido efetivada a penhora, a oposicdo dos embargos
paralisa a execugao fiscal, motivo pelo qual é de se deferir o pleito. Ndo fossem tais
motivos, autorizar-se-ia, de igual forma, a suspensdo da execugdo com base no arti-
g0 739-A, §1°do Cddigo de Processo Civil, na medida em que presentes os requisitos
legais: a) relevdncia da fundamentacdo, b) perigo de grave dano de dificil ou incerta
reparacao e c) existéncia de penhora efetiva nos autos.

5. Agravo de instrumento provido.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, em que sdo partes as acima indica-
das, a Primeira Turma do Tribunal Regional Federal da 3¢ Regido, por maioria, deu
provimento ao agravo de instrumento, nos termos do voto do Relator, acompanha-
do pelo voto do Juiz Conv. Mdrcio Mesquita, vencida a Des. Fed. Vesna Kolmatr, que
lhe negava provimento.

Séo Paulo, 9 de outubro de 2007,

Desembargador Federal LUIZ STEFANINI**®® (destaque nosso).

Ademais, o art. 24, inciso | da LEF também admite implicitamente o efeito
suspensivo atribuido por essa lei aos Embargos a Execucdo Fiscal, a medida que
admite a adjudicacao dos bens penhorados pela Fazenda Publica antes do leildo
pelo prego da avaliagdo, se a execugdo nao for embargada ou se rejeitados os em-
bargcs, o gue segundo nosso entendimento é mais uma disposi¢ao legal insita na
lei especial que afasta qualquer tentativa de aplicacao subsidiaria do art. 739-A

298 Al n°2007.03.00.061742-1, 12 do TRF 3a. Regido, Rel. Des. Luiz Stefanini, 1a. Turmd, J. 09/10/2007, DJ.
1801/2008.
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do CPC, como pretende a Fazenda Nacional e como vém entendendo alguns ma-
gistrados, sob argumento de inexistir na lei que regula o processo executivo fiscal
disposicao expressa a esse respeito.

5. Conclusao

Estamos convencidos de que para a correta incidéncia do novel dispositivo
processual hd:que se socorrer o aplicador da lei de uma exegese sistematica que
contemple todos os aspectos doutrinario-normativos acima enfocados a par de
outros nao compreendidos na extensao deste estudo. Convictos do rigor desse
viés interpretativo, ousamos afirmar que ndo ha argumento juridico plausivel
que sustente a aplicacao subsidiaria do CPC, especialmente no que diz com o
atual contetido do art. 739-A, com a redacdo ditada pela Lei n° 11.382/06, que
retirou dos Embargos a Execucao o efeito suspensivo, admitindo-o apenas em
cardter excepcional, quando requerido e comprovado pelo Embargante que o
prosseguimento da execuc¢ao podera lhe causar grave dano de dificil e incerta
reparacao, concomitante ao oferecimento de garantia de penhora, depoésito ou
caucgao.

Sem duvidas, como vimos no primeiro tépico do presente estudo, existindo
uma lei especial anterior e uma lei geral posterior, prevalece a primeira, pois se-
gundo a licdo de Norberto Bobbio, na solucao dos conflitos entre critérios para
solucdo de antinomias, o da especialidade prevalece sobre o cronolégico, sendo
o primeiro considerado prevalente em relacao ao segundo.

A par disso, a aplicacao subsidiaria da lei somente é aplicavel na hipétese
de existirem efetivamente lacunas a ser supletivamente preenchidas, o que nao
ocorre no caso em foco, em que a Lei de Execucao Fiscal (LEF) admite implicita-
mente, e até explicitamente segundo nosso entendimento, o efeito suspensivo
decorrente da interposicao dos Embargos a Execucao Fiscal.

Com efeito, admitindo-se a tese contraria, que vem sustentando a aplica-
¢ao do CPC ao processo executivo fiscal, nesse ponto, terfamos uma execucao
garantida por penhora, com o prosseguimento imediato do processo para alie-
nagao de bem dado em garantia, ou levantamento de dinheiro, na hipdtese da
execugao-garantida por depdsito, em tratamento sem duvida mais rigoroso do
que é aplicado as demais execugoes (civeis), as quais apés a reforma processual
civil ndo exigem mais garantia para admissibilidade dos Embargos pelo exe-
cutado. Vale dizer, no primeiro caso, continuaria se exigindo do executado a
garantia da execugao (art. 16, § 1° da LEF)»* para admissibilidade dos Embargos,
com o imediato prosseguimento da execucao pela Fazenda Publica, caso se ad-
mita a aplicagao do art. 739-A do CPC, a menos que se prove a dificil e incerta
reparacao do dano dai decorrente, e, no segundo caso, teriamos a possibilidade
de o executado simplesmente embargar, sem garantia alguma, forte no que

299  Art. 16, da LEF:"Nao sao admissiveis os embargos do executado antes de garantida a execugao.”
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preconiza o art. 736, do CPC:», com a redagao ditada pela nova lei processual
civil, sob analise.

Admitir-se como legitima essa aplicagdo do CPC a LEF, sob esse prisma, im-
plicaria sem duvida total violagao aos principios da isonomia e do contraditério,
ambos previstos pela Constituicao Federal, art. 5°, LV, e, arts. 59, ll, e, 150, I, direi-
tos fundamentais do contribuinte cuja fruicdo deve ser assegurada e oposta em
juizo contra as decisdes que vem se disseminando junto aos tribunais patrios em
sentido contrdrio.
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