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RESUMO

O presente artigo tem como escopo averiguar se a extingao de executivos fiscais de valor inferior a R$
10.000,00 acarreta prejuizos financeiros a fazenda publica. Situa-se no contexto da campanha de
desjudicializacdo capitaneada pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), trabalhando-se a hipdtese de
que tal extingdo, seguindo os parametros do RE 1.355.208 (Tema 1184) do STF, ndo implica reducao
de ativos financeiros. A metodologia ¢ descritiva, baseada na Analise Econdmica do Direito e no
principio constitucional da eficiéncia. O Judiciario brasileiro enfrenta um estoque superior a 79
milhdes de casos, sendo as execucdes fiscais um fator central de morosidade, representando 34% do
total de casos pendentes e com custo médio unitario estimado em R$ 9.277,00. O estudo analisa o
Tema 1184 do STF, que legitimou a extingdo de execugdes de baixo valor por auséncia de interesse de
agir, fundamentado nos principios da eficiéncia, razoabilidade e proporcionalidade. A decisdo
condicionou o ajuizamento a prévia tentativa de solu¢do administrativa e ao protesto do titulo.
Subsequentemente, a Resolugcdo n°® 547/2024 do CNIJ implementou a medida, visando processos
(inferiores a R$ 10 mil) sem movimentagdo util ha mais de um ano (sem citagdo) ou sem bens
penhoraveis localizados (com citagdo). Sustenta-se que a extingdo ndo gera prejuizo, pois o crédito
tributario ndo € extinto, apenas o processo. A medida revigora o poder de autotutela da Administracao,
impulsionando métodos extrajudiciais que se mostram mais eficazes: dados da PGFN indicam indices
de recuperagao via protesto de 19,2%, contra 1% a 2% na via judicial. Conclui-se que o modelo ¢ mais
vantajoso, eficiente e insere a cobranga administrativa no sistema Multiportas.

Palavras-chave: Precedentes Vinculantes. Jurisprudéncia dos Conceitos. Hermenéutica Juridica.
Ratio Decidendi. Positivismo Juridico.
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ABSTRACT

This article aims to investigate whether the dismissal of tax enforcement proceedings with a value of
less than R$ 10,000.00 results in financial losses for the public treasury. It is situated within the context
of the dejudicialization campaign spearheaded by the National Council of Justice (CNJ), working
under the hypothesis that such dismissal, following the parameters of RE 1.355.208 (Theme 1184) of
the STF (Supreme Federal Court), does not imply a reduction in financial assets. The methodology is
descriptive, based on Economic Analysis of Law and the constitutional principle of efficiency. The
Brazilian Judiciary faces a backlog of over 79 million cases, with tax enforcement proceedings being
a central factor in delays, representing 34% of the total pending cases and with an estimated average
unit cost of R$ 9,277.00. This study analyzes Supreme Federal Court (STF) Case 1184, which
legitimized the dismissal of low-value enforcement proceedings due to lack of standing, based on the
principles of efficiency, reasonableness, and proportionality. The decision conditioned the filing of the
lawsuit on a prior attempt at administrative resolution and the protest of the title. Subsequently, CNJ
Resolution No. 547/2024 implemented the measure, targeting cases (less than R$ 10,000) without
useful activity for more than a year (without summons) or without attachable assets located (with
summons). It is argued that the dismissal does not cause harm, as the tax credit is not extinguished,
only the process. The measure reinvigorates the self-protection power of the Administration, boosting
extrajudicial methods that prove to be more effective: data from the PGFN (Attorney General's Office
for the National Treasury) indicate recovery rates via protest of 19.2%, compared to 1% to 2% through
judicial means. It is concluded that the model is more advantageous, efficient, and integrates
administrative collection into the multi-door system.

Keywords: Binding Precedents. Jurisprudence of Concepts. Legal Hermeneutics. Ratio Decidendi.
Legal Positivism.

RESUMEN

Este articulo tiene como objetivo investigar si la desestimacion de los procedimientos de ejecucion
tributaria con un valor inferior a R$ 10.000,00 resulta en pérdidas financieras para el tesoro publico.
Se sitia en el contexto de la campaiia de desjudicializacion liderada por el Consejo Nacional de Justicia
(CNJ), trabajando bajo la hipdtesis de que dicha desestimacion, siguiendo los parametros de la RE
1.355.208 (Tema 1184) del STF (Supremo Tribunal Federal), no implica una reduccién en el
patrimonio financiero. La metodologia es descriptiva, basada en el Analisis Economico del Derecho y
el principio constitucional de eficiencia. El Poder Judicial brasilefio enfrenta una acumulacion de mas
de 79 millones de casos, siendo los procedimientos de ejecucion tributaria un factor central en las
demoras, representando el 34% del total de casos pendientes y con un costo unitario promedio estimado
de R$ 9.277,00. Este estudio analiza el caso 1184 del Supremo Tribunal Federal (STF), que legitimé
la desestimacion de los procedimientos de ejecucion de escasa cuantia por falta de legitimacion activa,
con base en los principios de eficiencia, razonabilidad y proporcionalidad. La decisién condiciond la
interposicion de la demanda a un intento previo de resolucion administrativa y a la protesta del titulo.
Posteriormente, la Resolucion CNJ n.° 547/2024 implement6 la medida, dirigida a los casos (menos
de R$ 10.000) sin actividad util durante mas de un afio (sin citacion) o sin bienes embargables
localizados (con citacion). Se argumenta que la desestimacion no causa perjuicio, ya que no se extingue
el crédito fiscal, sino solo el proceso. La medida revitaliza el poder de autoproteccion de la
Administracion, impulsando los métodos extrajudiciales que demuestran ser mas eficaces: datos de la
PGFN (Procuraduria General de la Republica para el Tesoro Nacional) indican tasas de recuperacion
por protesta del 19,2%, en comparacion con el 1% al 2% por via judicial. Se concluye que el modelo
es mas ventajoso, eficiente e integra la recaudacion administrativa en el sistema multipuertas.

Palabras clave: Precedentes Vinculantes. Jurisprudencia de Conceptos. Hermenéutica Juridica. Ratio
Decidendi. Positivismo Juridico.
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1 INTRODUCAO

Na atualidade, ¢ amplamente reconhecido que a sociedade brasileira ¢ dominada pela cultura
judicial. O poder judicial constitui-se, assim, na primeira via que tanto o poder publico quanto os
particulares langam mao quando procuram uma forma de resolucao para litigios, mesmo aqueles mais
singelos, desprovidos de maior significacao ou complexidade (Pinho, 2019).

No entanto, este tipo de comportamento aumenta significativamente o nimero de processos
judiciais todos os anos, gerando um verdadeiro problema para os 6rgdos do Sistema de Justiga, que
nao conseguem responder a demanda na mesma propor¢ao do afluxo de entrada de novos casos. Essa
cultura de judicializagdo continua produz um estoque colossal de demandas: segundo dados do Justica
em Numeros 2025, o Poder Judiciario brasileiro finalizou o ano de 2024 com um acumulado de 80,6
milhdes de processos pendentes. (CNJ, 2025).

Com efeito, com uma média, registrada no ultimo quinquénio, de 33 milhdes de casos
novos/ano (CNJ, 2026), o Sistema de Justica brasileiro tende a estagnagdo, configurando o fendémeno
conhecido como tragédia dos comuns!, o qual se verifica sempre que os recursos naturais e/ou
artificiais disponiveis se esgotam em razao de sua utilizacdo desmesurada. No particular do sistema de
justica, este fendmeno recebe o epiteto de litigadncia predatoria.

Esses ntimeros decorrem, sobretudo, do altissimo indice de litigiosidade que caracteriza a
sociedade brasileira, bastando considerar-se que, enquanto o Brasil registrava 1 processo a cada 2,8
hab., na Alemanha essa proporcao era de 1 processo para cada 109 hab., disparidade essa verificada,
também, quando contrastados nossos dados com os da Espanha (1p x 41hab); Franca (1p x 37hab) e

Italia (1p x 13,5ha), conforme quadro demonstrativo® abaixo, relativo a primeira instancia e ano de

2014:
Tabela 1
Pais Casos Novos Casqs Casos Pendentes Duragao/dias 1 Processos por Habitante
Resolvidos Grau
Alemanha 241.000 1.400.000 744.500 192 1x109
Espanha 2.150.000 2.180.000 1.140.000 242 1x41
Franca 2.280.000 2.260.000 1.800.000 304 1x37
Italia 4.000.000 4.370.000 4.500.000 376 1x13,5
Brasil 28.900.000 28.500.000 72.000.000 -3 1x2,8

Fonte: Autores.

I (...) tragédia dos comuns, locugdo econdmica classica utilizada pioneiramente por Garrett Hardin para tratar dos

incentivos envolvidos com o uso descontrolado e o consequente esgotamento dos chamados bens comuns. Em economia,
bens comuns s3o aqueles que todos t€ém acesso, mas cujos recursos diminuem conforme o uso, de forma que a fruigdo
excessiva os leva a um cendrio de esgotamento pela falta de tempo (hébil) para sua renovacao” (in WOLKART, 2019, p.
29).

2 Quadro analitico extraido da obra Anélise Econdmica do Processo Civil, de Erik Navarro Wolkart, na qual estdo
explicitadas as respectivas premissas metodologicas (WOLKART, 2019, p. 89-91).

30 prazo médio de tramita¢do de um processo judicial no Brasil ¢ de 2 anos e 3 meses do seu ajuizamento até a sua baixa.
Em analise por espécie de justiga, verifica-se que na justica estadual esse prazo médio ¢ de 2 anos e 7 meses; na federal é
de 1 ano e 8 meses; na justica do trabalho ¢é de 1 ano e 2 meses. Disponivel em:
<https://www.migalhas.com.br/depeso/376628/quanto-tempo-dura-um-processo-judicial>. Acessado em: 21 jul. 2025.
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Ainda no comparativo, enquanto a Unido Europeia registrou agora em 2025 uma média de 4,44
casos novos por cem habitantes, no Brasil esse indice atingiu 18,55, revelando uma demanda 4,18
vezes maior. O desequilibrio ¢ ainda mais critico no volume de processos pendentes por cem
habitantes, que no contexto nacional chega a ser 14,7 vezes superior ao europeu (CNJ, 2025).
Destaque-se que o problema nao reside na falta de esforco ou produtividade da magistratura, ja que o
Brasil apresentou em 2025 um Indice de Atendimento 4 Demanda (IAD) de 113,6%, superando os
100,9% da Europa. Tais indicadores demonstram que, embora a produtividade seja superior a entrada
de novos casos, o volume asfixiante de novos protocolos impede o esgotamento do acervo.

Neste cenario, deve-se ter em mente que um sistema de justica que sofre de esgotamento de
recursos nao sera capaz de tutelar, adequadamente, os direitos que lhe sdo demandados. Assim sendo,
urge que sejam somados esforcos para que o Sistema de Justica ndo se converta, pela lentiddo e
inefetividade, no refugio dos que ndo tem razao, retroalimentando um cenério caodtico ao qual Wolkart
(2019, p. 39) atribui o grave diagndstico de tragédia da Justiga.

Sob a dtica da Analise Econdmica do Direito, esse cenario de hiperjudicializacdo impde um
onus financeiro alarmante a sociedade. Em 2024, as despesas totais do Poder Judiciario atingiram
R$ 146,5 bilhdes, montante que representa 1,2% do PIB nacional (CNJ, 2025). O custo de manutengao
da maquina publica confronta-se com a ineficiéncia de manter processos cujo valor da causa ¢ inferior
ao seu custo de processamento. Assim, a eficiéncia administrativa exige a reavaliacdo de demandas
que consomem recursos publicos de forma desproporcional, convertendo o sistema de justica em um
mecanismo economicamente deficitario para o erario.

Nesta toada, os executivos fiscais tém sido apontados, historicamente, como um dos principais
fatores de morosidade do Poder Judiciario. Isto porque as execucdes fiscais representavam,
aproximadamente, 34% do total de casos pendentes no Pais, com uma média histdrica superior a 2,1
milhdes de casos novos/ano, gerando um estoque de 17.325.275 processos, resultando em uma taxa de
congestionamento (liquida) de 70,85% (CNJ, 2024a).

Assim, para fazer face ao cronico problema dos executivos fiscais de pequeno valor, que
ademais de improdutivos, engessam o funcionamento da maquina judiciaria, duas importantes
iniciativas de politica judiciaria se somaram nesse proposito, a saber: a aprovagao, pelo STF, de teses
referentes ao tema 1184 e, sucessivamente, a edicao, pelo CNJ, da Resolucao n® 547 de 22 de fevereiro

de 2024, cujos instrumentos serdo analisados na sequéncia.

2 JULGAMENTO DO RE 1.355.208/SC: APROVACAO DE TESES REFERENTES AO TEMA
1184
Cientes e conscientes da necessidade de responderem aos desafios que impactam diretamente

o adequado funcionamento do nosso Sistema de Justica, os membros do Supremo Tribunal Federal
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(STF), de forma surpreendente, passaram a admitir a possibilidade de extin¢ao de executivos fiscais
de baixo valor?, a partir do julgamento paradigmatico proferido no RE 1.355.208, relativo ao Tema n°
1184, de relatoria da Ministra Carmen Lucia Antunes Rocha, gerando teses com efeitos vinculantes®,
nos termos e para os fins do art. 927, inc. III, do CPC.

O leading case teve origem em 17 de margo de 2020, na cidade de Pomerode/SC, em cujo foro
0 Municipio de igual nome ajuizara uma acao de execugao fiscal objetivando o recebimento da modica
quantia de R$ 528,41 (quinhentos e vinte ¢ oito reais e quarenta e um centavos). A a¢ao foi extinta sob
o fundamento de auséncia de interesse processual, dado o seu carater antieconomico, balizando-se o
Juizo de primeiro grau, dentre outros elementos normativos, na Sumula 22 do Tribunal de Justica de
Santa Catarina (TJ/SC)®.

Houve interposicdo de embargos infringentes (art. 34 da Lei n® 6.830/1980) que foram
rejeitados pelo Juizo processante, seguindo-se a interposi¢cdo, pelo autor (Municipio), de recurso
extraordinario, gerando o tema 1184.

No STF, foi admitida, em julgamento de 26 de novembro de 2021, a repercussdo geral da
questdo constitucional controvertida, nos termos do art. 1.305, § 3° inc. I, do CPC/2015, ja que a
decisdo recorrida teria contrariado, a priori, a tese aprovada pelo Corte Suprema no Tema 109, relativo
ao RE 591.033.

Em Decisdo Monocratica, datada de 15 de margo de 2022, a relatora havia dado provimento ao
recurso extraordinario. Entretanto, dando-se conta de que o recurso deveria ser processado pelo rito
dos “repetitivos”, a relatora tornou sem efeito aquela decisdo primeira, processando-se o apelo
seguindo-se as balizas do art. 1.038 do CPC.

O julgamento do mérito, no STF, foi concluido em 19 de dezembro de 2023, destacando-se do
voto da Relatora, Min. Carmen Lucia, as seguintes passagens, bastante elucidativas para os fins ora

perseguidos:

[...] Apesar de os Tribunais se esfor¢carem para a redu¢do do ntimero de processos, com
resultados muito satisfatorios nos ultimos anos, as execugdes fiscais de pequeno valor impdem
custo muito maior do que o valor dos débitos devidos. Para a analise da viabilidade da
instalacdo do processo judicial de recuperagao fiscal, é importante considerar o custo médio
unitario de um processo, porque héa despropor¢ao entre o valor a ser recuperado e o da despesa
publica empregada na propositura e na tramitagao dessas execugdes fiscais.

[...] Portanto, ha opgdes outras que ndo a escolha primaria ¢ direta da judicializagdo de
qualquer cobranga e de qualquer valor que sequer se atinge, como nesse caso. O Ministro Luiz
Fux, na manifestacdo para o reconhecimento da repercussdo geral, mencionava que o valor

“Definido como tal aquele de valor inferior a 10 mil reais, nos termos da Portaria Conjunta n® 7/2023 (CNJ_AGU_PFN).
50 qual ndo se confunde, todavia, com o “regime de precedentes” previsto no CPC/2015, conforme magistralmente exposto
por Lénio Luiz Streck (STRECK, 2024).

6“A despropor¢do entre a despesa publica realizada para a propositura e tramitagio da execugdo fiscal, quando o crédito
tributario for inferior a um salario-minimo, acarreta a sua extingdo por auséncia de interesse de agir, sem prejuizo do
protesto da certiddo de divida ativa (Prov. CGJ/SC n. 67/99) e da renovagdo do pleito se a reunido com outros débitos
contemporaneos ou posteriores justificar a demanda”.
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ndo atingia sequer um salario-minimo, mas custaria ao contribuinte brasileiro vinte vezes o
que se obteria se o ente estatal tivesse éxito.

A redacgao final do acérdao recebeu a seguinte ementa:

EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO. DIREITO CONSTITUCIONAL E
TRIBUTARIO. EXTINCAO DE EXECUCAO FISCAL DE BAIXO VALOR POR FALTA
DE INTERESSE DE AGIR: POSTERIOR AO JULGAMENTO DO RECURSO
EXTRAORDINARIO N. 591.033 (TEMA N. 109). INEXISTENCIA DE DESOBEDIENCIA
AOS PRINCIPIOS FEDERATIVO E DA INAFASTABILIDADE DA JURISDICAO.
FUNDAMENTOS EXPOSTOS PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL NA TESE DO
TEMA N. 109 DA REPERCUSSAO GERAL: INAPLICABILIDADE PELA ALTERACAO
LEGISLATIVA QUE POSSIBILITOU PROTESTO DAS CERTIDOES DA DIVIDA
ATIVA. RECURSO EXTRAORDINARIO AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO.

1. Ao se extinguir a execugao fiscal de pequeno valor com base em legislagdo de ente federado
diverso do exequente, mas com fundamento em siimula do Tribunal catarinense e do Conselho
da Magistratura de Santa Catarina ¢ na alteracdo legislativa que possibilitou protesto de
certiddes da divida ativa, respeitou-se o principio da eficiéncia administrativa.

2. Os principios da proporcionalidade e da razoabilidade devem nortear as praticas
administrativas e financeiras na busca do atendimento do interesse publico. Gastos de recursos
publicos vultosos para obtencdo de cobrangas de pequeno valor sdo desproporcionais € sem
razdo juridica valida.

3. O acolhimento de outros meios de satisfacdo de créditos do ente publico é previsto na
legislagdo vigente, podendo a pessoa federada valer-se de meios administrativos para obter a
satisfacdo do que lhe é devido. 4. Recurso extraordinario ao qual se nega provimento (...)
(STF — Pleno, RE 1.355.208-SC, rel. Min. Carmen Lucia, j. 19 dez. 2023. publicado no DJe
de 02 abr. 2024).

Em razdo desse julgamento historico, representativo de um divisor de 4guas na orientacdo até

entdo vigente no Ambito do STF’, foram erigidas as seguintes teses:

1. E legitima a extingdo de execugio fiscal de baixo valor pela auséncia de interesse de agir
tendo em vista o principio constitucional da eficiéncia administrativa, respeitada a
competéncia constitucional de cada ente federado.

2. O ajuizamento da execugao fiscal dependera da prévia adogdo das seguintes providéncias:
a) tentativa de conciliagdo ou adogdo de solucdo administrativa; e b) protesto do titulo, salvo
por motivo de eficiéncia administrativa, comprovando-se a inadequagiao da medida.

3. O tramite de ag¢oes de execucdo fiscal ndo impede os entes federados de pedirem a suspenséo
do processo para a adogdo das medidas previstas no item 2, devendo, nesse caso, o juiz ser
comunicado do prazo para as providéncias cabiveis.

Para se chegar a esse raciocinio, o STF levou em consideragdo os principios constitucionais da
razoabilidade e da eficiéncia administrativa, evitando-se que a sobrecarga do aparato judicial,
provocada, sobretudo, por demandas do Poder Publico, inviabilize o funcionamento da maquina
judiciéria, com graves danos para o conjunto de toda a sociedade.

Considerou-se, ainda, a necessidade de revigorar o poder de autotutela da Administra¢ao

Publica, implicando numa atitude mais proativa do ente estatal (ainda) na fase pré processual, o que

"Nesse sentido, veja-se o Tema 109 assentado no RE 591.033-SP, Rel. Min. Ellen Gracie, de 17 nov. 2010, com a seguinte
tese: “Lei estadual autorizadora da ndo inscri¢do em divida ativa e do ndo ajuizamento de débitos de pequeno valor é
insuscetivel de aplicagdo a Municipio e, consequentemente, nao serve de fundamento para a extingao das execugoes fiscais
que promova, sob pena de violagdo a sua competéncia tributaria”.
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devera se realizar mediante a utilizagdo de outros mecanismos de coer¢ao, tais como: i.) o protesto
cartorial; ii.) a inscri¢ao do débito em cadastros restritivos de créditos, etc., inserindo a cobranga da
Divida Ativa no contexto do sistema Multiportas® de resolugio de litigios, como bem destacado pela

ilustre Relatora, no seguinte excerto:

[...] Quer dizer, parece-me nao ser exato que se tenha que adotar como valido necessariamente
para um juiz que ele seja obrigado, diante de execucdo fiscal de pequeno valor, as vezes de
valor irrisério, a movimentar toda a maquina, sendo que ele teria outros caminhos prévios,
especialmente quando ndo se tem a garantia da possibilidade objetiva de éxito. Verificou-se
aqui: auséncia de localizagdo do devedor; auséncia de localizagdo, ou de identificagdo, ou de
indicacdo de bens que possam satisfazer esses pagamentos. E com isso se onera, nos estamos
neste caso, por essa divida de R$ 521,84, movimentando processo que chega até o Supremo
Tribunal Federal, com 6nus ndo apenas financeiro para o contribuinte, mas com 6nus para a
propria agilidade da jurisdicao.

Cuidou-se de julgamento extremamente relevante, dando as condi¢des juridicas necessarias
para se enfrentar um dos maiores gargalos’ do Sistema de Justica; abriu-se, assim, a possibilidade de
o CNJ regulamentar a matéria, deflagrando sucessivas campanhas de extingdo de executivos fiscais

antiecondmicos.

3 RESOLUCAO N° 547, DE 22 DE FEVEREIRO DE 2024 DO CNJ

Com o escopo de dar concretude ao principio da eficiéncia no ambito da prestagao jurisdicional
que se realiza no quotidiano forense, o CNJ passou a implementar uma série de medidas
administrativas para eliminar um dos maiores gargalos da jurisdicdo: os executivos fiscais
antiecondmicos, tendo como marco inicial a Resolucdo n°® 547, de 22 de fevereiro de 2024'°.

Cuida-se, no caso, de ato normativo que somente se tornou possivel gragas as teses aprovadas
pelo STF no Tema 1184 (RE 1.355.208/SC). O préprio Presidente do STF, Min. Luis Roberto Barroso,
saudou a relatora, Min. Carmen Lucia, pontuando ter este julgamento prestado um relevante servigo

ao pais.!!

8“Em 1976, Frank Sander, professor de Havard, introduziu no mundo juridico uma ideia denominada “centro abrangente
de justica”, que mais tarde ficaria conhecida como "Tribunal Multiportas. Sendo assim, o "Tribunal Multiportas” é uma
institui¢do que direcionaria as questdes que lhes sdo apresentadas ao método mais adequado de resolugdo (FERREIRA;
MOTTA, 2020).

%“CONSIDERANDO que, segundo o Relatorio Justica em Numeros 2023 (ano-base 2022), as execugdes fiscais tém sido
apontadas como o principal fator de morosidade do Poder Judiciario, respondendo por 34% do acervo pendente, com taxa
de congestionamento de 88% e tempo médio de tramitacdo de 6 anos e 7 meses até a baixa”. (Portaria n°® 547, de 22 fev.
2024/CNJ). Disponivel em: <https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/5455>. Acessado em: 10 jul. 2025.

1"CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (CNJ). Resolu¢do n°® 547 de 22_02_2024. Brasilia/DF, 2024. Disponivel em:
<https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/5455>. Acessado em: 03 jul. 2025.

1¢[...] Agradego a Ministra Carmen Lucia a presteza com que acudiu ao pedido desta Presidéncia para trazer este processo
a julgamento. Como todos sabem - e darei os dados em seguida -, a execucao fiscal é o maior gargalo da Justiga brasileira.
Esta decisdo vai permitir que possamos avangar de maneira significativa na redugdo do estoque de execugdes fiscais
existentes no pais. Ministra Carmen Licia, Vossa Exceléncia prestou ao Tribunal, ao pais e a mim mesmo, pessoalmente -
por isso lhe sou grato -, um grande servigo” (STF, 2023, p. 105).
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Em seus varios considerandos, o CNJ destacou, para aquém e além do Tema 1184, que: i.) as
execucodes fiscais representam 34% do acervo pendente no Judiciario, com uma média de tempo de
duracdo de 6 anos e 7 meses até a baixa; ii) os dados estatisticos levantados pelo Nucleo de Processos
Estruturais e Complexos do STF apontam que o custo minimo de uma execucao fiscal é de R$ 9.277,00
(nove mil, duzentos e setenta e sete reais); iii.) a estimativa de que mais da metade (52,3%) das
execugdes fiscais tem valor inferior a R§ 10.000,00 (dez mil reais), ou seja, algo em torno de 13
milhdes de processos.

Com base nesses dados, o CNJ passou a considerar como passiveis de extingdo os executivos
fiscais de valor inferior a 10 mil reais quando de seu ajuizamento e que apresentem uma das seguintes
situacdes; 1.) sem a citagdo do executado, que ndo haja movimentacao util ha mais de um ano, ou ii.)
com a cita¢ao do executado, ndo tenham sido localizados bens penhoraveis (art. 1°).

No referido ato normativo, foram definidas, ainda, as seguintes regras: i.) para obten¢do do
valor de algada, poderdo ser somados os valores de outras execugdes em curso contra 0 mesmo
devedor; ii.) a extingdo ndo impede a propositura de nova execucdo, dentro do prazo prescricional,
quando localizados bens penhoraveis.

J4& quanto ao ajuizamento de novas execucdes fiscais (de qualquer valor), foram erigidas as
seguintes condigoes de procedibilidade: i.) prévia tentativa de conciliagdo e (ou) adogdo de solugdo
administrativa, a exemplo da notificagdo extrajudicial para pagamento antes do ajuizamento da
execugao fiscal e 11.) protesto cartorario do débito.

O protesto cartorario, por sua vez, podera ser dispensando nos casos de: a.) inscrigdo do débito
em cadastro restritivo de crédito; b.) existéncia de penhorada averbada/registrada no registro de
imoveis ou c.) indicacdo, na inicial executoria, de bens do devedor passiveis de penhora.

Cabe pontuar que, mesmo antes do julgamento do tema 1184 do STF, o CNJ ja vinha
empreendendo esforgos para fins de realizar uma espécie de profilaxia do aparato judicial, ajustando
com varios 6rgios judiciais e administrativos ato normativo'? tendo por escopo: i.) a “baixa” de
execugoes fiscais e agdes correlatas ja superadas; i1.) a priorizacdo do tramite das execucdes e agdes
correlatas que apresentem efetivas perspectivas de éxito.

Tais medidas trouxeram impacto significativo na quantidade de casos novos protocolados,
anualmente, no Judicidrio, conforme pode se observar do grafico abaixo, considerando o periodo de

2000 a 2025, tendo o seu pico no ano de 2022 com 4.047.396 casos novos:

2PORTARIA CONJUNTA n° 7, de 23 out. 2023, entre CNJ CJF AGU PGFN TRF1 A TRF6. “Dispde sobre
procedimentos, iniciativas e estratégias para racionalizar e aprimorar o fluxo de execugodes fiscais promovidas pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional”. Disponivel em: <https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/5306>. Acessado em: 20
jul. 2024.
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Quantidade de casos novos de Execugoes
Fiscais por ano

4.500.000 4.047.396
4.000.000
3.500.000 331880 3.126.379
3.000.000 2477548
2.500.000 1.964.143
2.000.000
1.500.000
1.000.000

500.000

0

1.444.096

Fonte: DataJud — CNJ, 2026.

4 REPERCUSSAO FINANCEIRA DA EXTINCAO DAS EXECUCOES FISCAIS DE BAIXO
VALOR

A tese aqui sustentada, como destacado no resumo, ¢ a de que a extingao de executivos fiscais,
seguindo os parametros recomendados pelo Supremo Tribunal Federal no RE 1.355.208, ndo implica
reducdo de ativos financeiros para os cofres publicos; ao contrario, o novo “modelo” proposto pelo
STF/CNJ ¢ mais vantajoso para a fazenda publica, trazendo eficiéncia para os instrumentos de
cobranga dos créditos tributarios.

Isto porque nao se trata de extingdo de toda e qualquer execugdo com valor inferior a 10 mil
reais. Para tanto, faz-se mister a observancia dos seguintes critérios: 1.) antes da citagdo do(a)
executado, o processo esteja sem movimentacdo util ha, pelo menos, um ano; ii.) apds a citagdo da
parte executada, ndo tenham sido localizados bens penhoraveis, caracterizando a situagdo de execugdo
frustrada.

Assim, preenchido um dos critérios acima, o juiz devera extinguir a execucao fiscal de valor
inferior a 10 mil reais, sem que tal ato traga prejuizos financeiros a fazenda publica, por varias razdes,
as quais elencam-se abaixo:

1) em primeiro lugar, ndo se estd extinguindo o crédito tributdrio, mas apenas o processo de
execugdo; logo, a localizagdo da parte devedora, o surgimento de bens penhoraveis e/ou a
consolidagdo de dividas diversas que ultrapassem o piso estabelecido, sao exemplos de
situacdes em que a execugdo do crédito poderd, novamente, ser ajuizada, observando-se,
evidentemente, o prazo prescricional correspondente;

i1) em segundo lugar — e em decorréncia da subsisténcia do crédito tribuario — a fazenda publica
nao fica de maos atadas; pelo contrario, as decisdes em questdo revigoram o poder de autotutela
da Administracdo Publica, induzindo uma conduta proativa do 6rgao estatal, que podera, dentre

outras medidas: a) recorrer aos métodos de conciliagdo/mediacao no ambito administrativo; b)
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promover a cobranca extrajudicial do crédito tributario, mediante notificagao premonitdria com

o protesto da divida e sua inclusdo em banco de dados de protegdo ao crédito.

Cabe sublinhar, aqui, que tais medidas (extrajudiciais) tem se mostrado de grande eficécia,
conforme dados revelados pela propria Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) e destacados

no voto da Min. Relatora do RE 1.355.208/SC, pontuando que:

[...] a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional empenhou-se desde 2013 (ano subsequente ao
da vigéncia da Lei n. 12.767) na adog@o do protesto extrajudicial de CDAs da Unido, obtendo,
até 2015, indice de recuperacdo de créditos por esse instrumento de 19,2%, distante do que
ficava entre 1 a 2% no procedimento antes acolhido, qual seja, o de execugdo fiscal judicial.
Em valores, esses dados demonstram que a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional elevou
de menos de 15 bilhdes (os dados sdo de 2012) para um total de 39,7 bilhdes de recuperacao
em 2022 com a adogdo do protesto (dados em memorial da PGFN). (STF, 2023, p. 40).

Tais dados sdo corroborados pelo Presidente do STF, Min. Roberto Barroso, em cujo voto

explicita que:

[...] Unigo obteve um indice de recuperacdo de crédito da divida ativa, por meio do protesto
extrajudicial, de 19,2% entre 2013 ¢ 2015, ao passo que, na execugdo fiscal, a recuperagdo
girava em torno de 1% a 2% do acervo. Entéo, nds estamos falando de uma diferenca de 20
para 2.

Nos estados analisados - esta na nota técnica -, Rio Grande do Sul, Mato Grosso e Acre, a
eficacia do processo extrajudicial de CDA na recuperagdo de dividas fiscais foi maior,
apresentando um indice de recuperagdo entre 30% e 38%. Nos municipios de Gramado, no
Rio Grande do Sul, e Colatina, no Espirito Santo, houve um resultado de 46% num caso e de
16% num outro (STF, 2023, p. 47).

Portanto, conclui-se que as medidas extrajudiciais tém se mostrado bem mais eficazes do que
a execugao tradicional para a efetividade da recuperagao de créditos relativos a Divida Ativa da fazenda
publica'®, tanto que a tese referente ao Tema 1184 foi de iniciativa da propria Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional (STF, 2023, p. 47).

Outrossim, para aquém e além da maior eficiéncia demonstrada na ado¢do dos mérodos
adequados de solucdo de conflitos, destaca-se o anacronismo do modelo de execucdo fiscal, presente
em nosso ordenamento juridico ha mais de 4 décadas'®. Tal fato é comprovado pelos infimos
percentuais de sucesso dos executivos fiscais, os quais demonstram o carater antieconomico das

execugoes de que pequeno valor, como bem pontuado no valor da relatora, Ministra Carmen Lucia:

BInclusive no 4mbito do proprio STF, no qual o Ministro André Mendonga informa que a adogdo de meios alternativos
(rectius: adequados), elevou os indices de recuperacao de créditos (acérdaos do TCU), de 2% (2008) para 42% (2012, 1°
semestre) (STF, 2023, p. 50).

YInstituido pela Lei n® 6.380, de 22 de setembro de 1980, mantendo praticamente intacto o modelo original, a despeito da
evolugdo juridica e, sobretudo, tecnologica vivenciada no periodo de sua vigéncia.
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[...] Segundo pesquisa realizada pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)',
solicitada pelo Conselho Nacional de Justiga, entre novembro de 2009 e fevereiro de 2011, o
custo médio total de uma ag@o de execugdo fiscal promovida pela Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional (PGFN) junto a Justica Federal era de R$ 5.606,67 e a probabilidade de
obter-se a recuperagdo integral do crédito era de 25,8%.

Logo, somente se justificaria promover acao judicial de execugdo fiscal caso o valor fosse,
entdo, de aproximadamente R$ 21.731,45. Em acdes com valores inferiores a este, seria
improvavel que a Unido recuperasse valor igual ou superior ao custo do processamento judicial
(STF, 2023, p. 41)

Assim, ¢ factivel extrairmos a conclusdo de que a extingdo de executivos fiscais, nos termos
colocados pelo STF/CNJ, vai implicar num duplo beneficio para a fazenda publica: de um lado,
preservando a dimensdo econdmica'® do principio da eficiéncia administrativa, que ndo se harmoniza
com procedimentos deficitarios, frutos de uma visdo anacronica do processo que ja nao mais se
sustenta no atual cenario de busca de uma prestacio jurisdicional adequada, efetiva e tempestiva'’; de
outro, impulsionando o poder de autotutela da administragdo publica, inserido-a no contexto do
“Sistema Multiportas” de composicao de conflitos, com ganhos significativos para os cofres publicos,
como aqui demonstrado.

Adotando idéntica linha de raciocinio, o Estado da Paraiba ja havia aprovado, desde 2010, a
Lei Estadual n° 9.170, de 29 jun.2010'®, prevendo o ndo ajuizamento de execugdes fiscais de valores
inferiores a 6 salarios-minimos, bem como a extin¢ao dos feitos (em tramite) nas mesmas condigoes.
O valor de alcada foi elevado, em 2017, para até 10 salarios-minimos, conforme Decreto n® 37.572, de
16 de agosto de 2017'. Essa orientagdo levou a Corregedoria-Geral de Justica do TJ/PB a adotar
idéntico pardmetro para a execucdo de custas judiciais finais’.

Portanto, solu¢des inovadoras, adotadas por entes administrativos e judiciais dos mais variados
niveis, demonstram a necessidade de permanente atualizagdo dos procedimentos judiciais, com vistas
a assegurar a utilidade pratica da prestacao jurisdicional, cuja atividade, afinal de contas, tem um

custo?! altissimo para o conjunto de toda a sociedade, ndo podendo, de modo algum, haver desperdicio

5Pesquisa disponivel no seguinte enderego eletronico:
<https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/comunicado/120103 comunicadoipeal27.pdf>. Acessada em: 10
jan. 2026.

16«0 principio da economicidade, inobstante sua autonomia no texto constitucional, ¢ abrangido pela ideia de eficiéncia. A
economicidade corresponde a uma analise de otimizagdo de custos para os melhores beneficios. A economicidade €, assim,
uma das dimensoes da eficiéncia. [...] a eficiéncia administrativa encerra um vetor para a a¢do administrativa, devendo ser
entendida como a busca da otimizagéo da gestdo com vistas a consecugao dos melhores resultados com os menores custos
possiveis” (Gustavo Binenbojm apud DE DAVID, 2010).

17Art. 8° Ao aplicar o ordenamento juridico, o juiz atendera 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 (CPC/2015).

18 Ato normativo disponivel em: <https://www.sefaz.pb.gov.br/legislacao/65-leis/ipva/4443-lei-n-10-912-de-12-de-junho-
de-2017>. Acessado em: 21 jul. 2025.

19 Ato normativo disponivel em: <https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=347786>. Acessado em: 21 jul. 2025.
20Tribunal de Justica da Paraiba Corregedoria Geral da Justica: Codigo de Novas Judicial art. 394. Disponivel em:
<https://corregedoria.tjpb.jus.br/legislacao/codigo-de-normas-cgjpb-judicial/>. Acessado em: 21 jul. 2025.

2Painel de Despesas, Receitas € Pessoal do Poder Judiciario. Em 2022, o valor total do custo da maquina judiciaria foi de
pouco mais de R$ 116 bilhdes de reais, o que correspondente a 1,6% do PIB nacional, segundo levantamento do Tesouro
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dos recursos materiais € humanos disponiveis para o adequado/eficiente funcionamento dos 6rgaos

componentes do Sistema de Justica.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A guisa de conclusdes, cabe-nos pontuar, em primeiro lugar, a hesitagio do STF em avangcar
num tema de extrema importancia para o conjunto de toda a sociedade; a decisdo da Suprema Corte
chega com mais de uma década de atraso, eis que a época do Tema 10922, j4 vicejavam pelo Pais
iniciativas tendentes a resguardar o principio da eficiéncia administrativa — a exemplos da Lei n® 9.170,
de 29 jun.2010 do Estado da Paraiba’, da Stimula 22 do Tribunal de Justica de Santa Catarina
(TJ/SC)**, etc. —, aguardando-se a iniciativa da parte Exequente (PGFN) para s6 entdo decidir pela
possibilidade de extingdo dos excecutivos fiscais improdutivos. Ocorre que o peso financeiro
necessario ao funcionamento da maquina judicidria recai sobre os ombros de toda a sociedade;
portanto, o principio da eficiéncia administrativa deveria ter balizado a decisdo da Corte Suprema,
quando muito, ja na analise do citado Tema 109.

Os dados consolidados do ano-base de 2024, que sofreu as repercussoes do Tema 1184 do STF
e da Resolugdo CNJ n° 547/2024, revelam que as politicas de desjudicializacdo de executivos fiscais
antieconomicos deixaram de ser apenas uma aposta tedrica para se tornarem o principal vetor de
saneamento do Poder Judicidrio brasileiro. O ano de 2024 registrou a maior reducao do acervo da série
histérica, com um decréscimo de 3,5 milhdes de processos pendentes. Essa redu¢ao sem precedentes
foi impulsionada diretamente pela Politica de Eficiéncia das Execugdes Fiscais, que logrou reduzir o
estoque especificamente dessa classe processual em 4,9 milhdes de processos (CNJ, 2025).

A racionalidade econdmica do modelo proposto € corroborada pela simulacao do impacto
desses feitos na fluidez do sistema. Conforme dados do CNJ, quando desconsideradas as execugdes
fiscais, a taxa de congestionamento nacional declinaria em 2,9% (CNJ, 2025). Esse aumento de
celeridade processual representa uma economia indireta inestimavel ao erdrio, uma vez que a

desoneragdo da maquina judicidria permite a realocagdo estratégica de recursos humanos e materiais

Nacional, sendo o maior volume de gastos entre os 53 paises pesquisados. Em 2023, esse valor saltou para R$ 132,7 bilhdes
e em 2024 para R$ 146,5 bilhdes (CNJ, 2024a e 2025).

22«Tese: Lei estadual autorizadora da ndo inscri¢io em divida ativa e do ndo ajuizamento de débitos de pequeno valor é
insuscetivel de aplicagdo a Municipio e, consequentemente, ndo serve de fundamento para a extingao das execugoes fiscais
que promova, sob pena de viola¢do a sua competéncia tributaria”. (STF_Pleno RE 591.033, relatora Min. Ellen Gracie, j.
17-11-2010). Disponivel em:
<https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=263 168 0&numeroProcesso=5
91033 &classeProcesso=RE&numeroTema=109>. Acessado em: 22 dez. 2025.

23 Ato normativo disponivel em: <https://www.sefaz.pb.gov.br/legislacao/65-leis/ipva/4443-lei-n-10-912-de-12-de-junho-
de-2017>. Acessado em: 21 dez. 2025.

24“A desproporcdo entre a despesa publica realizada para a propositura e tramitacdo da execucdo fiscal, quando o crédito
tributario for inferior a um salario-minimo, acarreta a sua extingdo por auséncia de interesse de agir, sem prejuizo do
protesto da certiddo de divida ativa (Prov. CGJ/SC n. 67/99) e da renovagdo do pleito se a reunido com outros débitos
contemporaneos ou posteriores justificar a demanda”.
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para o processamento de causas que apresentem maior probabilidade de éxito e relevancia social, i. e.,
trata-se de ganho coletivo inquantificavel.

Demais disso, tais redugdes — de acervo e de congestionamento — transcendem a otimizagao
estatistica e também se traduzem em uma economia vultosa e direta aos cofres publicos. Realmente,
considerando que o custo médio de processamento de uma unica execucao fiscal ¢ estimado em
R$ 9.277,00, a extingdo em lote de quase 5 milhdes de feitos antieconomicos evita o desperdicio de
recursos em demandas cujo custo de cobranga superaria o proprio crédito recuperado.

No cenario hodierno, onde as despesas do Judiciario atingem R$ 146,5 bilhdes anuais, a
migracao para métodos extrajudiciais de cobranga parece ser o unico caminho compativel com a
racionalidade econdmica, uma vez que o rito judicial de execucao fiscal apresenta taxas de recuperagao
historicamente infimas, entre 1% e 2%.

Outrossim, ndo ha risco de efeito pedagdgico reverso, uma vez que a subsisténcia do crédito
tributério, associada ao emprego de outras medidas coercitivas/indutivas, afastam a possibilidade de
que tais medidas possam, de alguma forma, constituir incentivo ao inadimplemento de obrigagdes de
natureza tributaria e nao-tributdria; pelo contrario, a modernizagdo dos mecanismos de cobranca
trazem maior robustez ao erario, produzindo resultados mais satisfatorios na arrecadagao dos recursos
monetarios necessarios ao custeio da maquina publica.

Um outro efeito que se divisa das medidas aqui analisadas diz respeito ao fortalecimento do
poder de autotutela da administracao publica, tornando-a menos dependente da maquina judiciaria.
Como ¢é de amplo conhecimento, o Poder Publico figura entre os grandes litigantes® do Poder
Judiciario (CNJ, 2024). Dessa forma, fomentando a cobranca administrativa, numa espécie de
condigdo de procedibilidade, o “modelo” tracado pelo STF/CNJ acaba por revigorar o poder-dever de
autotutela da administragdo publica, tirando-o do imobilismo que notabiliza o atual contexto de

abundante judicializa¢do, como bem anotado por Humberto Dalla Bernardina de Pinho (2019):

[...] Como ja temos falado em diversas oportunidades, a via judicial deve estar sempre aberta,
mas isso ndo significa que ela precise ser a primeira ou Unica solug@o. O sistema deve ser
usado subsidiariamente, até para evitar sua sobrecarga, que impede a efetividade e a celeridade
da prestagdo jurisdicional.

Nao ¢ compativel com as modernas teorias sobre o Estado Democratico de Direito a ideia de
que o processo em juizo seja a forma preferencial de solu¢ao de controvérsias, nada obstante
essa visdo, quer seja pela tradi¢cdo, ou mesmo pelo receio da perda de uma parcela de poder,
mantenha-se em alguns segmentos.

[...] Nesse contexto, ¢ preciso assentar a ideia de um Estado-juiz minimalista. Cabe ao juiz
assumir seu novo papel de gerenciador do conflito, de modo a orientar as partes, mostrando-
lhes o mecanismo mais adequado para tratar aquela lide especifica.

ZPainel de Grandes Litigantes: Disponivel em: <https://justica-em-numeros.cnj.jus.br/painel-litigantes/>. Acessado em:
12 jan. 2026.
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Alias, o proprio Congresso Nacional j& vinha trabalhando nessa tematica, conforme Projeto de
Lei n° 2412/2007%¢ em tramita¢do na CAmara dos Deputados, prevendo a execucdo administrativa do
crédito tributario, com a judicializa¢do apenas em caso de penhora/arresto ¢ mediante provocagdo da
parte Executada.

Um outro efeito importante das medidas aqui estudadas ¢ o de inserir a administragao publica
no contexto do “Sistema Multiportas” de resolu¢do de conflitos, que compreende desde a conciliacao
e a mediacdo, seja no ambito judicial ou, especialmente, administrativo, até o emprego da arbitragem,
desde que se trata de direitos patrimoniais disponiveis, nos termos do art. 1° da Lei n® 9.307/1996 (Lei
da Arbitragem) com as alteracdes introduzidas pela Lei n® 13.129, de 26 de maio de 2015.

Portanto, a conclusdo que se chega ¢ a de que a desjudicializacio das execugdes fiscais de baixo
valor?’, além do aspecto econdmico, esta a exigir uma nova postura da administragdo publica, nos trés
niveis de governo, tirando-a do imobilismo que a tem caracterizado nas Ultimas décadas, para assumir
o protagonismo que lhe esta reservado na ordem juridica, visando a constituicao e cobrang¢a do crédito
de natureza tributiria e nao tributdria em sintonia com o principio constitucional da eficiéncia

administrativa e trazendo ganhos para o conjunto de toda a sociedade.

26Este projeto de lei responde ao imperativo de desjudicializacdo de situagdes nas quais ndo esteja, efetivamente,
configurada uma situacao de litigio (pretensao resistida). Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=376419>. Acessado em: 22 jul. 25.

?Que segue em ritmo acelerado por todo o pais, a exemplo de SP e BA, onde o CNJ firmou parceria para facilitar a extingdo
de 300 mil execugdes fiscais federais. Disponivel em: <https://www.cnj.jus.br/cnj-firma-parceria-para-facilitar-a-extincao-
de-300-mil-execucoes-fiscais-federais-em-sp-e-na-ba/>. Acessado em: 29 jul 2025.
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