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Resumo: O estudo traz, em linhas gerais, o cenario da execucgéo fiscal no Brasil, apresentando
conceitos fundamentais como divida ativa, com destaque para problemas estruturais
(gargalo das agdes de cobranga) e consideragbes ligadas ao Municipio de Manaus. Aborda
as alteragbes trazidas pelo Tema 1.184 do Supremo Tribunal Federal, apontando algumas
reflexdes sob a otica da critica do direito civil- constitucional, sobretudo no que se liga ao
ativismo judicial.
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Abstract: This study outlines the landscape of tax enforcement in Brazil, presenting
fundamental concepts such as outstanding debt, highlighting structural problems (bottlenecks
in collection actions) and considerations related to the Municipality of Manaus. It addresses
the changes brought about by Topic 1.184 of the Supreme Federal Court, pointing out some
reflections from the perspective of a critique of constitutional civil law, especially regarding
judicial activism.
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INTRODUGAO

O estudo tem por escopo apresentar o cenario da execugao fiscal no Brasil,
considerando os gargalos e acumulo de acervo. Exemplifica o cenario tributario,
destacadamente do IPTU com dados e experiéncia do Municipio de Manaus,
realgando o papel das medidas de desjudicializagdo. Aborda, ainda, nesse
contexto, o Tema 1.184 da Repercussao Geral do Supremo Tribunal Federal, como
instituidor, ao lado da Resolugéo n.° 547/2024 do Conselho Nacional de Justica, de
um novo modelo de cobranga da divida ativa. Isto, todavia, ndo imune a algumas
ponderacdes, as quais fazemos neste momento, tomando emprestado as criticas
ao ativismo judicial, por meio de uma leitura do direito civil-constitucional.

BREVE CENARIO DA EXECUGAO FISCAL NO BRASIL

No ordenamento brasileiro, constitui-se divida ativa o crédito da Fazenda
Publica, seja tributario ou nao tributario, proveniente, assim, de obrigagcédo legal
relativa a tributos, seus adicionais e multas, ou mesmo proveniente dos demais
créditos fazendarios, tais como multas de qualquer origem, foros, laudémios,
aluguéis, taxa de ocupacgao, indenizagdes, reposigdes, credito oriundo de contratos
ou outras obrigagfes legais. Esse é o conceito que se Ié no artigo 39, § 2° da Lei
n.° 4.320/1964, que estatui normas gerais de direito financeiro para elaboracao e
controle dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal.

Inscrever o crédito em divida ativa, ato de controle administrativo da legalidade,
€ etapa necessaria a execucgao judicial, ja que, neste momento, o0 montante se
reveste da caracteristica de titulo executivo extrajudicial. Outrossim, os requisitos
do Termo de Inscri¢do e demais pormenores da persecugao em juizo desses valores
estdo previstos em lei especial, qual seja, a chamada Lei de Execucgao Fiscal (Lei
n.° 6.830/1980 — que dispbe sobre a cobranga judicial da Divida Ativa da Fazenda
Publica, e da outras providéncias, doravante, LEF).

A cobranca judicial dos créditos inscritos em divida ativa tem sido tema de
reflexdo no cenario juridico nacional. No Justica em Numeros 2024, revelou-se a
preocupagdo quanto aos gargalos da execugéo fiscal. Esse tipo de agéo possui a
mais elevada taxa de congestionamento, se comparada a outras espécies executivas,
chega a 87,8%, ou seja, de cada 100 (cem) processos, somente 12 (doze) séo
baixados no ano. Também, constitui o principal fator de morosidade do Judiciario,
representando 21% dos total de casos pendentes. O montante processual, ainda, é
de dificil liquidagao, pois, “o tempo de giro do acervo desses processos € de 7 anos
e 2 meses, ou seja, mesmo que o Judiciario parasse de receber novas execugdes
fiscais, ainda seria necessario todo esse tempo para liquidar o acervo existente”
(Brasil, 2024).

Se por um lado, o volume de execucgdes fiscais decorre da cultura do
inadimplemento e da desconformidade fiscal, por outro, tem-se um numero
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elevadissimo de titulos de baixo valor sendo cobrados na via judicial. Isso, porque,
considerando-se as peculiaridades do crédito tributario, especificamente, impde-
se por dever aos entes a efetiva instituicdo e arrecadacdo dessas cifras. E o que
dispbe o art. 11, caput, da Lei Complementar 101/2000.

Os créditos tributarios, contudo, nem sempre se revestem de elevado
valor econdmico. Isso porque, ao se considerar o panorama do sistema tributario
nacional, verifica-se a existéncia de diversas espécies tributarias (impostos, taxas,
contribuigdes e empréstimos compulsorios) muitas das quais implicam exagodes de
reduzida expressao pecuniaria.

O que se pondera, portanto, é a relagao entre custo da cobranca e efetividade
do meio. E, em consequéncia disso, tem-se legislagbes chamadas “de algada” e que
estabelecem piso minimo para ajuizamento. Isto é, ordinariamente s6 se permitira o
uso do instrumento execucéo fiscal para os casos em que, considerada a realidade
peculiar da entidade, se extrapolar determinado valor. AQuém disto, deve-se seguir
com metodologias extrajudiciais de cobranga (tais como protesto, negativagéo, uso
do CADIN, averbacgao pré-executoria).

O CENARIO DA DIVIDA ATIVA DE IPTU NO MUNICIPIO DE
MANAUS E MEDIDAS DE DESJUDICIALIZAGAO

ParaosAnais do ultimo Congresso Nacional da DividaAtiva, realizado em 2024,
um grupo de Procuradores do Municipio de Manaus, atuantes na seara tributaria,
submeteu um artigo, aprovado e publicado na colegdo (Matalon Neto, Amorim
Junior e Palmeira Filho, 2024). Naquela ocasiao, foram destacados os fundamentos
da transagao tributaria no ordenamento juridico brasileiro, demonstrando seus
tracos distintivos para os programas de parcelamento, e como ela contribuiria para
a eficiéncia na Administragcao, operando de maneira mais justa e proporcional, dada
sua adaptabilidade a situagdes concretas, distinta dos conhecidos REFIS.

Além dessas consideragdes conceituais, foram abordadas questdes histéricas,
sobretudo ao destacar o contexto da pandemia de COVID-19 e a vigéncia da Lei
Federal 13.988/2020, que regula o instituto da transag¢éo na Unido. Mencionaram-se
ainda experiéncias de outros entes da federagédo, com destaque para o incremento
arrecadatorio percebido com o implemento do instituto.

Como o objetivo era tragar a maneira como se deu a implantagéo da transacao
tributaria em Manaus/AM, focou-se nos instrumentos normativos do Municipio, com
destaque para a Lei Municipal 3.064/2023 que instituiu a politica de desjudicializagéo
manaura, coordenada pela PGM/MANAUS. Assim, foram exibidas as modalidades
de transacéo, com atengéo para pontos delicados, incluindo, ainda, apontamentos
para futuros aprimoramentos do quadro normativo, como a evolugdo na definicao
de critérios para a classificagdo de créditos inscritos em Divida Ativa (sistema de
rating), conforme Portaria Conjunta n° 001/2023-SEMEF-PGM; e a ampliagao
da regularizacéo via transacgao tributaria, para abranger créditos nao tributarios,
eventualmente vinculados a fundos ou despesas especificas.
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Mostrou-se o cenario da Divida Ativa de Manaus, destacando trés pontos: a)
0 expressivo numero de execucgdes fiscais aforadas pelo Municipio; b) a significativa
participagdo percentual das que veiculavam créditos de baixo valor (abaixo de R$
10.000,00); c¢) a primazia do Imposto Territorial e Predial Urbano (IPTU).

Ainda que apenas en passant, cumpre registrar que o julgamento do Recurso
Extraordinario n.° 1.355.208/SC (Tema 1184 do STF), bem como a edigdo da
Resolugéo n.° 547/2024 do Conselho Nacional de Justica, promoveram relevante
inflexdo na sistematica de cobrancga judicial dos créditos publicos. Tais medidas
podem ser compreendidas, em alguma medida, como respostas institucionais ao
ja amplamente documentado gargalo das execugdes fiscais, reconhecidas como o
principal fator de morosidade do Poder Judiciario, com taxa de congestionamento
que alcanga 87,8% e tempo médio de giro do acervo superior a 7 (sete) anos.

E nesse contexto que se delimita o nicleo da presente discussdo. Com efeito,
em decorréncia do julgamento do Recurso Extraordinario n.° 1.355.208/SC, no
qual se firmou o Tema 1.184 da repercussao geral do Supremo Tribunal Federal, o
Conselho Nacional de Justica houve por bem editar a supramencionada Resolugéo
n.° 547/2024, introduzindo novas condicionantes para o ajuizamento e a cobrancga
judicial dos créditos inscritos em divida ativa.

O TEMA 1.184 DA REPERCUSSAO GERAL DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL E A CONSEQUENTE ALTERAGAO NO
CENARIO DA COBRANGA DA DiVIDA ATIVA

Essa ideia de piso para ajuizamento ndo € nova. Encontra ecos na legislagao
de outros entes federados. Possui, também, guarida jurisprudencial. Isso porque ao
julgar o Tema 109 da Repercusséo Geral o Supremo Tribunal Federal (RE 591033/
SP) fixou a seguinte tese:

Lei estadual autorizadora da nao inscricdo 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 extingdo das execugdes fiscais que promova,
sob pena de violagdo a sua competéncia tributaria (Sdo Paulo,
2011) .

Teve-se como Leading Case o Recurso Extraordinario 591033/SP e como

relatora a Ministra Carmem Lucia. Eis a descricdo do caso:

Recurso extraordinario em que se discute, a luz dos artigos
2.° e 156 da Constituicdo Federal, a possibilidade, ou ndo, de
o Poder Judiciario aplicar lei estadual que autoriza o Poder
Executivo Estadual a ndo executar os débitos com valor igual
ou inferior a 30% do maior valor de referéncia (MVR) e, com
fundamento nessa lei, extinguir processos, sem julgamento de
mérito, em face da auséncia de interesse de agir do Municipio,
considerando o pequeno valor das agdes de execugédo fiscal
ajuizadas (Sao Paulo, 2011).
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Arigor, cuida-se exatamente do que foi assinalado acima. Cada ente federado
detém sua autonomia para fixagado do piso para ajuizamento. Isso decorre do principio
federativo, da preservacao da competéncia tributaria, e da nao interferéncia de um
em outro, mas também da observancia de peculiaridades locais. Nao € razoavel
a adocédo de piso uniforme. No caso do Tema 109/STF, ndo é correto obrigar ao
Municipio obediéncia ao piso referente ao Estado-Membro. Argumenta-se, nesse
sentido, com os seguintes fundamentos: a) ha diferencas no que diz respeito aos
tributos atribuidos a Municipios e a Estados, e, por isso, ndo é viavel tratar-se um
tributo mercantil como o ICMS em bases semelhantes ao IPTU, dada a discrepancia
entre perfil dos contribuintes, do valor cobrado, bem como da maneira de cobranca
(mediante carné, como IPTU, apds langamento de oficio; ou na sistematica de
creditamento, observando-se o langamento por homologagédo, e os destaques
em nota fiscal, como visto no ICMS); b) ha discrepancias no aparelhamento e dos
instrumentos a disposi¢do do ente maior (Estado) em comparagcdo com o Municipio
— estados contam necessariamente com carreiras de auditoria, secretaria fiscal e
procuradoria organizada em carreira; ¢c) no mesmo sentido do ultimo ponto, para
aqueles entes menores, cuja receita € baixa, e que dependera da arrecadagao de
todos os seus titulos, e que também, na persisténcia em n&o ajuizar podera criar
cultura do inadimplemento, num possivel efeito social do desuso de instrumento
juridico a sua disposicao.

O STF, porém, foi instado a julgar outro caso. Nesse, um Municipio do interior
de Santa Catarina (Pomerode/SC) ajuizou execugéo fiscal de baixo valor em face
de pessoa juridica, sendo a agao extinta com fundamento em sumula do tribunal
local e que cuida da necessidade de parametros minimos para cobranga em juizo
da divida ativa. No Supremo o caso veio a ser o Leading Case do Tema 1.184 da
Repercussao Geral. Eis a ementa e paragrafo de acérdao do Recurso Extraordinario
1.355.208 Santa Catarina:

EMENTA: RECURSO EXTRAQRDINARIO. ~DIREITO
CONSTITpCIONAL E TRIBUTARIO. EXTINCAO DE
EXECUCAO FISCAL DE BAIXO VALOR POR FALTA DE
INTERESSE DE AGIR: PQSTERIOR AO JULGAMENTO DO
RECURSAO EXTRAORDINARIO N; 591.033 (TEMA N.l109).
INEXISTENCIA DE DESOBEDIENCIA AOS PRINCIPIpS
FEDERATIVO E DA INAFASTABILIDADE DA JURISDICAO.
FUNDAMENTOS EXPOSTOS PELO SUPREMO TRIBUN:’-\L
FEDERAL NA TESE DO TEMA N. 109 DA BEPERCUSSAO
GERAL: INAPLICABILIDADE PELAALTERAQAQ LEGISLATIVA
QUE POSSIBILITOU PROTESTO DAS CERTIDOES DADIVIDA
ATIVA. RECURSO EXTRAORDINARIO AO QUAL SE NEGA
PROVIMENTO .

Ao se extinguir a execugéo fiscal de pequeno valor com base
em legislagéo de ente federado diverso do exequente, mas com
fundamento em sumula do Tribunal catarinense e do Conselho
da Magistratura de Santa Catarina e na alteragéo legislativa que
possibilitou protesto de certidées da divida ativa, respeitou-se o
principio da eficiéncia administrativa.
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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 obtengdo de cobrangas de pequeno valor séo
desproporcionais e sem razao juridica valida.

O acolhimento de outros meios de satisfagdo de créditos
do ente publico é previsto na legislagdo vigente, podendo a
pessoa federada valer-se de meios administrativos para obter a
satisfagdo do que Ihe é devido.

Recurso extraordinario ao qual se nega provimento com proposta
da seguinte tese com repercussdo geral: “E legitima a extingdo
de execugéo fiscal de baixo valor, pela auséncia de interesse
de agir, tendo em vista o principio da eficiéncia administrativa”.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros
do Supremo Tribunal Federal, em Sessdo do Plenario, na
conformidade da ata de julgamento, por maioria, apreciando o
tema 1.184 da repercusséao geral, negar provimento ao recurso
extraordinario, nos termos do voto da Relatora, vencidos
os Ministros Dias Toffoli e Gilmar Mendes e, parcialmente,
o Ministro Luiz Fux. Por unanimidade, foi fixada a seguinte
tese: “1. E legitima a extincdo de execugdo 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 adogao das
seguintes providéncias: a) tentativa de conciliagdo ou adogao de
solugdo administrativa; e b) protesto do titulo, salvo por motivo
de eficiéncia administrativa, comprovando-se a inadequagéao da
medida. 3. O tramite de agdes de execugéo fiscal ndo impede
os entes federados de pedirem a suspenséo do processo para a
adogdo das medidas previstas no item 2, devendo, nesse caso,
0 juiz ser comunicado do prazo para as providéncias cabiveis”.
Por forgca do Tema 1.184, e como consequéncia de suas disposi¢cdes o
Conselho Nacional de Justica houve por bem editar a Resolugédo n.° 547/2024,
posteriormente alterada pela Resolugéo n.° 617/2025. Nesta se trazem comandos
normativos, voltados ao Judiciario, no sentido de extinguir em massa execugdes
fiscais cujos titulos sejam inferiores a R$ 10.000,00 (dez mil reais). A Resolucao,
ainda, estabelece os requisitos prévios para ajuizamento desse tipo de agao.

Assim, em sintese, para cobranca de um crédito inscrito em divida ativa em
juizo, na via da execucéo fiscal, € preciso que antes se adote medida de tentativa
de conciliagdo ou adogao de solugdo administrativa. Essa tentativa de conciliagdo é
satisfeita pela existéncia de parcelamento e condi¢gdes favoraveis para adimplemento
do débito. Como exemplo de adogéo de solugdo administrativa, tem-se a notificagéo
do acusado para pagamento voluntario, antes do ingresso em juizo. Outrossim,
a execugao, ainda, devera ser precedida do protesto do titulo (certiddo de divida
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ativa); este, protesto extrajudicial, a seu turno, pode ser dispensado em caso de
negativagcao (SPC/SERASA, v.g.), averbacao pré-executéria, indicacéo de bens ou
direitos penhoraveis e inclusdo do crédito no CADIN Federal.

DA APROPRIAGAO DA CRITICA AO DIREITO CIVIL
CONSTITUCIONAL AO DIREITO TRIBUTARIO E AO TEMA
1.184 DO STF

Embora se apresente, entre os civilistas contemporaneos, como abordagem
amplamente difundida, o civil-constitucionalismo n&o se mostra imune a criticas e a
desenvolvimentos tedricos que evidenciam suas fragilidades, especialmente sob o
prisma metodoldgico.

O Direito Civil-Constitucional pode ser entendido, numa acepgéo descritiva,
como uma teoria ligada a perda da centralidade do Direito Civil face ao Direito
Constitucional, em decorréncia da ideia de um Estado Social, com incremento das
prestagdes positivas, ganhando destaque as Constituicdes que conferem direitos
sociais, exigiveis frente ao Poder Publico.

Noutro lado, esse enfoque civilista, quando tomado como Teoria Normativa,
tem, na concepcao de Fernando Leal (2020), cinco pilares: a) endosso de uma
teoria constitucional, com destaque para os direitos fundamentais, reforcando a
normatividade e carater unificador da Constituicdo, além de se percebé-la como
trazendo os valores fundamentais da ordem constitucional; b) uma doutrina de
eficacia dos direitos fundamentais, com destaque para aplicagao entre particulares;
¢) uma teoria da norma e da decisao juridica que concebe principios como espécie
do género “norma”, e langa mao de meétodos interpretativos que envolvem a
ponderacéo e proporcionalidade; d) erige a dignidade da pessoa humana como
um principio destacado; e) uma concepgéo da Constituicdo com centralidade, mas
com pluralidade de fontes normativas integradas e com abertura para os valores
presentes na sociedade (Leal, 2020).

Nisto, digno de nota é a apropriacdo da técnica de matriz neoconstitucional
pelo Direito Civil. O préprio termo neoconstitucionalismo pode abranger diversas
ideias, sendo motivo de “ambiguidades tedricas e até de mal-entendidos”, parece ser
desejado como um movimento pds-positivista. Mas, para os fins aqui propostos, ele
pode ser entendido como algo oriundo do mundo pés-guerra, um direito novo, mas
que, contraditoriamente, deposita “todas as esperangas de realizagao desse direito
na loteria do protagonismo judicial”. Isso porque, na linha do que defende Lenio
Streck, a rigor, o neoconstitucionalismo ndo consegue superar positivismo, ndo &
pds-positivista, porque, como no positivismo, ndo consegue trazer mecanismos para
controlar a discricionariedade judicial. Essa teoria “acaba revelando tragos que déo
condigdes ao desenvolvimento do ativismo judicial, que a diferenga do fenémeno da
judicializagéo da politica (que ocorre de modo contingencial, isto €, na insuficiéncia
dos demais Poderes do Estado), apresenta-se como uma postura judicial para além
dos limites estabelecidos constitucionalmente” (Streck, 2020).
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Nesse viés, ha expoentes que defendem uma releitura dos dispositivos e
sua interpretacdo para absorver os anseios modernos, a realidade dos fatos, as
modernidades. Tal postura traduz um substancialismo juridico, uma crenga “numa
substancia do direito que Ihe permite atribuir normatividade a ‘forca constitutiva
dos fatos’ e a ‘constituicdo haurida da realidade humana e social’” (Reis, 2017), e,
como mencionado acima, relaciona-se a uma abertura para os valores presentes
na sociedade (Leal, 2020).

Essas criticas voltadas ao Direito Civil sédo idoneas também a analise de outros
ramos do direito. Porque, ao cabo: a) desembocam numa critica ao ativismo judicial,
com aumento da discricionariedade, sobretudo ao se deparar com técnicas como
ponderacéo de valores, trazidas para o contexto brasileiro sem o rigor necessario,
a exemplo da técnica dos pesos de Robert Alexy; b) mostram como elementos fora
da relagéo juridica processual, quando diante de um caso concreto, nao deveriam
influir na formacgao da decisao sobretudo quando em contraposigéo ao direito posto,
e essa postura acaba resultando do abandono da subsungéo, e implemento de
métodos criativos.

Aqui, nosso objetivo, portanto, é utilizar esse pano de fundo, para sinalizar
imperfeicdes na decisdao do Supremo Tribunal Federal que culminou na fixagao do
Tema 1.184 de Repercussao Geral.

Trata-se de recurso extraordinario, com repercusséo geral (RE 1.355.208
-Tema 1.184), no qual se debatia a possibilidade de extingdo de execucéo fiscal
de baixo valor. Na origem, o Municipio de Pomerode do Estado de Santa Catarina
ajuizou a execugao fiscal no valor de R$ 528,41. O juiz de primeiro grau, tomando
por base um entendimento sumulado da Corte Catarinense, Sumula 22 do TJSC,
a redacao do art. 2.9, 1l, da Lei Estadual n. 14.266/2007 e art. 2.°, § 3° e o disposto
no Resolucdo n. 02/2008 do Conselho da Magistratura do Tribunal de Justica de
Santa Catarina, extinguiu o feito sem resolu¢do do mérito com base na percepcgéo
de auséncia de interesse processual. No dmbito da Corte Estadual, o recurso
do Municipio de Pomerode/SC foi conhecido e improvido sob a compreenséo de
que o entendimento firmado no Tema 109 do Supremo Tribunal Federal, que nao
autorizava a extingdo das execugdes de pequeno valor com base em lei estadual,
estaria superado. Isso, em face da possibilidade de protesto de certiddao de
divida ativa, que passou a ser prevista na Lei n. 12.767/12. Ao apreciar o recurso
extraordinario municipal, considerando a alteragéo legislativa da Lei n. 12.767/12,
os custos envolvidos para cobranca dos débitos de baixos valores, o quantitativo de
processos de execugao fiscal em curso no pais e a 6tica do principio da eficiéncia, o
Supremo Tribunal Federal rejeitou o recurso do Municipio de Pomerode/SC (2012),
firmando a seguinte tese:

1. E legitima a extingdo de execugdo 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 execugéo fiscal dependera da prévia adogao das
seguintes providéncias: a) tentativa de conciliagdo ou adogao de
solugdo administrativa; e b) protesto do titulo, salvo por motivo
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de eficiéncia administrativa, comprovando-se a inadequagéao da
medida. 3. O tramite de agdes de execugéo fiscal ndo impede
os entes federados de pedirem a suspenséo do processo para a
adogdo das medidas previstas no item 2, devendo, nesse caso,
0 juiz ser comunicado do prazo para as providéncias cabiveis.
Com efeito, ndo se olvida que o Direito Tributario tem matriz constitucional, e
no seu cerne ha uma contraposigcao entre Estado (Fisco) e cidadao (contribuinte),
ndo cabendo, portanto, tipicamente, discussdes quanto a eficacia de direitos
fundamentais em relagbes privadas, pois na seara fiscal, ndo ha propriamente
conflito entre particulares. Como sinalizado acima, porém, na decisao aqui analisada,
percebem-se tragos de uma postura comum ao civil-constitucionalismo, e que se
ligam a interpretagao constitucional e aplicagédo do direito.

DA FUNDAMENTACAO DO RE 1.355.208 (TEMA 1.184) SOBRE
A LEI DE FIXAGAO DO PISO DAS EXECUGOES FiSCIAS -
AUSENCIA DE VALOR MINIMO OU VALOR MUITO BAIXO,
FIXAGAO/IMPOSICAO PELO JUDICIARIO PARA EXTINGAO
DAS EXECUGCOES FISCAIS — PRINCiPIOS DA EFICIENCIA E
RAZOABILIDADE - ANALISE SOB O ENFOQUE DO ATIVISMO
JUDICIAL E NEOCONSTITUCIONALISMO

Dentre os fundamentos da decisdo do Recurso Extraordinario 1.355.208
(Tema 1.184), consta:
Por isso, a Unido, os Estados e os Municipios devem fixar em lei
um valor minimo (piso) para iniciar execugoes fiscais que guarde
relagdo com o custo de movimentagdo desses processos.
Quando o ente publico nao fixar esse minimo ou quando ele for
muito baixo, o Judiciario pode definir o piso de ajuizamento a
ser aplicado. Assim, o juiz pode encerrar as execugdes fiscais
iniciadas para a cobranga de débitos com baixo valor, com base
nos principios constitucionais da eficiéncia e da razoabilidade
(art. 37, caput).
Analisando especificamente tal ponto, discutiremos tal fundamento sob
enfoque do ativismo judicial e neoconstitucionalismo.

Como ja relatado, o julgamento acabou por definir a possibilidade de extingao
das execugdes fiscais, pelo proprio Poder Judiciario, nos casos de auséncia de
fixacdo legal do minimo (piso) pelos entes publicos para ajuizamento inicial das
execugdes, ou nos casos em que tais valores restarem identificados como “muito
baixos”, podendo, inclusive, “definir o piso de ajuizamento a ser aplicado”. Aideia em
questao traz a indicacao do respeito aos principios da eficiéncia e da razoabilidade,
previstos no art. 37 da CF.

Nada obstante o respeito ao entendimento firmado, a generalizagdo, a
subjetividade, o ativismo e a amplitude abrangidos pela decisdo merecem andlise e

74

Q)
o)
0,
=
c
o
o
(@]




Pluralismo Juridico: Didlogos e Controvérsias Contempordneas - Vol. 3

reflexdes, especialmente com relacdo a discrepancia identificada nos mais de 5.500
Municipios existentes no Brasil.

Ao julgar, pelo mesmo entendimento, as realidades dos entes publicos dotados
de enormes discrepancias, ha indicativo de uma invasao da competéncia normativa
e afronta ao principio da separagéo dos poderes, sob o viés de um ativismo judicial
que acabou por desconsiderar as dificuldades da maioria dos entes publicos, seja
por deficiéncia funcional, financeira, estrutural, dentre outros, seja por deixar de
considerar a responsabilidade e obrigatoriedade do cumprimento da legislagao no
exercicio das fungdes dos agentes publicos que atuam na arrecadagéo do ente.

O julgamento segue pela necessidade de “enxugar” um acervo de execugdes
fiscais pendentes, representativos de aproximadamente um tergo dos processos
judiciais em andamento no pais. A ideia de desafogar o Judiciario dos milhares de
processos com custo elevado de tramitagao e baixo retorno arrecadatério aos entes
publicos é valida.

Airresignacao posta seria na forma que foi efetivada e na fundamentacao do
tépico estudado, que pode indicar um ativismo judicial em busca de eficiéncia do
Judiciario em si, sob enfoque de uma razoabilidade que parece pender apenas para
uma direcao.

Sob o prisma neoconstitucional, o julgamento estaria voltado a realizagao
do Estado Democratico de Direito, por intermédio da efetivagdo dos direitos
fundamentais, apostando no carater transformador das Constituicbes modernas,
como utopias de direito positivo, buscando norte capaz de orientar as necessarias
mudangas sociais. No dizer de Ronald Dworkin (apud Cambi, 2016):

Se queremos a revisdo judicial — se ndo queremos anular
Marbury contra Madison — devemos entéo aceitar que o Supremo
Tribunal deve tomar decisdes politicas importantes. A questéo &
que motivos, nas suas méaos, sdao bons motivos. Minha viséo é
que o Tribunal deve tomar decisdes de principio e n&o de politica
— decisbes sobre que direitos as pessoas tém sob nosso sistema
constitucional, ndo sobre como se promove o bem-estar geral
—, € que deve tomar essas decisdes elaborando e aplicando a
teoria substantiva da representacgéo, extraida do principio basico
de que o governo deve tratar as pessoas como iguais.

Como similitude no caso concreto estudado, a necessidade de tratamento
igualitario entre os entes publicos, em especial, 0s inUmeros municipios com
realidades discrepantes. Deve-se respeitar dois elementos essenciais constantes
no nucleo das Constituicdes Modernas, a separagao dos poderes (limitagao juridica
do poder do estado) e os direitos fundamentais.

Direcionando a otica ao ativismo judicial, a Constituicdo traca parametros
normativos para a concretizagdo dos direitos fundamentais, predeterminando a
necessidade de politicas publicas inerentes a realizagdo desses direitos. Cabe ao
Judiciario dar forga normativa a Constituicao, sem, com isso, absorver o espago
politico reservado a deliberagdo majoritaria acerca das politicas publicas, no caso
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em questao, a indicagdo do ente federado do “valor minimo” para ajuizamento de
suas proprias execugdes fiscais, diante da realidade especifica de cada ente. Atarefa
do juiz, ao preencher uma lacuna juridica, ao considerar uma regra inconstitucional,
ao concretizar um principio juridico ou mesmo ao formular uma politica publica, para
dar efetividade a Constituicdo, ndo se compara a atividade do legislador.

No caso estudado, o Judiciario adentra na atividade, inclusive, de “definir um
piso de ajuizamento a ser aplicado”, aplicando subjetivamente o seu entendimento
do que seria um “valor muito baixo”, de forma geral e desconsideradora das
especificidades de cada ente, tudo acobertado pelos principios da eficiéncia e
razoabilidade.

Importante salientar que o RE discutido trouxe a possibilidade ao Judiciario
de fixar o valor minimo, nos casos de inexisténcia normativa do ente ou de
considerar “muito baixo” o valor ja estipulado pelo ente publico, exercendo um
ativismo, tanto integrativo, quando atua no caso da inexisténcia da norma, quanto
interpretativo/modificativo, quando atua diretamente na analise do piso/valor minimo
ja devidamente estipulado pelo ente interessado.

No primeiro ponto da fundamentacdo do RE, a lacuna pela auséncia da
regulamentacdo parece aceitavel, no entanto, a interferéncia judicial ativa na
modificacdo do valor/piso das normas ja existentes parece destoar.

Nesse sentido, acompanhando as correntes tradicionalistas, o Judiciario
nao poderia comprometer o principio da separagdo dos poderes, sopesando e
privilegiando apenas a eficiéncia e razoabilidade.

REFLEXOES SOBRE A NECESSIDADE DE ADOGAO DE
MEDIDAS PREVIAS AO AJUIZAMENTO DAS EXECUGOES
FISCAIS

Como destacado em diversos excertos dos votos proferidos no julgamento
do Recurso Extraordinario 1.355.208 (Tema 1.184), que debatia a possibilidade de
extincdo das Execucgdes Fiscais pelo juiz em casos de cobranca de valores baixos,
o centro de debate do recurso estava na analise da superagdo ou ndo do Tema
109, em razdo da alteracéo legislativa trazida pelo art.25 da Lei n. 12.767/2012.
Que, ao incluir o paragrafo Unico no art. 1.° da Lei n.° 9.492, de 10 de setembro
de 1997, criou a possibilidade de protesto das certidées de divida ativa da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas autarquias e
fundacdes publicas.

E o que se |& no voto da Ministra relatora, Carmen Lucia no supramencionado
recurso extraordinario:

Estou afirmando em meu voto que a discussdo posta neste
recurso, que representa a controvérsia identificada no Tema
1.184 da repercussdo geral, consiste exatamente em definir
se a alteragao legislativa, trazida pelo art. 25 da Lei n. 12.767,
incluida entre os titulos sujeitos a protesto, teria estabelecido
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quadro normativo que afastaria o decidido por este Plenario do
Supremo no julgamento do Recurso Extraordinario n. 591.033,
que é o Tema 109, ja aqui mencionado (Brasil, 2012).

Ainda quanto ao referido julgado, o Supremo Tribunal Federal firmou a tese
de que o protesto seria indispensavel como medida prévia, posterior a tentativa de
conciliagdo ou adocédo de solugdo administrativa, e anterior ao ajuizamento das
execucdes fiscais:

2. O ajuizamento da execugdo fiscal dependera da prévia
adogao das seguintes providéncias: a) tentativa de conciliagéo
ou adogéo de solugdo administrativa; e b) protesto do titulo,
salvo por motivo de eficiéncia administrativa, comprovando-se a
inadequacao da medida (Brasil, 2023).

Sob adticade que, dentre outras razdes, as medidas de tentativa de conciliagao
ou adogao de solugdes administrativas e o protesto do titulo se consubstanciariam
numa forma eficiente de cobranca extrajudicial, que além de permitir a redugao do
numero de agdes de execugao fiscal, mostrar-se-iam alinhadas aos interesses dos
entes federados, na perspectiva do principio da eficiéncia.

Nesse contexto, faz-se necessario apresentar algumas reflexdes quanto
a determinagdo judicial de adogédo de providéncias preliminares de tentativa de
conciliagdo ou adocao de solugdo administrativa e protesto do titulo a Execucgéao
Fiscal.

Numa analise inicial, constata-se que o comando extraido da tese firmada se
apresenta como inovagao normativa, visto que na Lei n. 6.830/1980, que trata da
cobranca judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica, ndo ha qualquer referéncia
indicativa de obrigacdo direcionada aos entes federados no tocante a necessidade
de conciliagdo prévia ou protesto de titulo. Como também ndo se observa tal
previsdo no ordenamento juridico patrio.

Sendo valido frisar que a indigitada inclusdo do paragrafo unico no art.
1° da Lei n.° 9.492/1997 se deu de forma isolada, por meio do art. 25 da Lei n.°
12.767/2012, que dispde sobre a extingdo das concessdes de servigo publico de
energia elétrica e a prestacdo temporaria do servico e sobre a intervengdo para
adequacao do servico publico de energia elétrica.

Assim, nesse cenario, pode-se visualizar uma atuagdo normativa do Poder
Judiciario, na medida em que fixa procedimentos prévios a Execugéo Fiscal que
ndo se encontram estabelecidos em lei.

Ainda, quanto a questado da legalidade, em que pesem os fundamentos para
a adogao do prévio protesto a Execugao Fiscal, a sua exigéncia viola também a
autonomia tributaria dos entes federados, que permitem o pleno exercicio da sua
competéncia legislativa, por meio de produgéo de leis. Isso, porque caberia aos
entes da federagéo firmar, por meio de lei, 0 uso do instituto do protesto de titulos
na cobranga de seus créditos tributarios.

Aqui é esclarecedor o alerta de Avila (2009):
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A interpretagao centrada nos principios constitucionais culmina
com a violagao de trés principios constitucionais fundamentais
— os principios democratico, da legalidade e da separagéo dos
Poderes.

No mais, € importante expor que a distintiva realidade econémica dos
municipios do pais se mostra como circunstancia impeditiva até para o cumprimento
do comando prévio de tentativa de conciliagdo. Pois, sabe-se que muitos dos
municipios ndo teriam condi¢do financeira ou técnica de efetivar mutirdes ou
protestos de titulos.

Um outro questionamento que se levanta é quanto a real eficacia das medidas
prévias, em especial, a de protesto, se tomada a realidade econémica da populagao
de centenas de municipios brasileiros.

Pois, percebe-se que, apesar do caso apreciado se referir a cobranca tributaria
municipal, Municipio de Pomerode-SC, na anélise do feito, os dados expostos nas
manifestagdes dos Ministros ou sdo de entes federados distintos, como destacado
no voto da ministra Carmen Lucia (2012):

Nesse sentido, portanto, visando a essa eficiéncia administrativa,
realgo — o que também vem em memoriais apresentados quanto
a eficiéncia do processo e o aproveitamento de outras vias que
nao apenas o Executivo Fiscal — que, sob o vislumbre do éxito
na busca de pagamentos, a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional apresentou dados, agora também repetidos pela
Doutora Anelize, que, desde 2013, ou seja, no ano subsequente
ao inicio da vigéncia da Lei n. 12.767, tem adotado protesto
extrajudicial, obtendo indice de recuperacdo que aumentou de
1% até 2% para 15% a 19% no éxito, exatamente por esta via,
ou seja, antes, s6 com o executivo fiscal, era de 1% a 2% de
éxito, passou a esses valores. (...)

Nos Estados e nos Municipios, o Ministro-Presidente me passou
o0 dado também — vi ontem — relativo pelo menos a Estados do
Centro Oeste, me parece, eu consegui s6 um, Presidente, no
Sudeste, que sobe mais ou menos a média de éxito de 30%,
mas dos Municipios eu ndo tenho.

Ou se referem a um nuamero infimo de Municipios, como relatou o Ministro
Luis Roberto Barroso (2015) no RE supramencionado:

Nos estados analisados - esta na nota técnica -, Rio Grande do
Sul, Mato Grosso e Acre, a eficacia do processo extrajudicial de
CDA na recuperagao de dividas fiscais foi maior, apresentando
um indice de recuperagao 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.

O que expde a conclusio de que o protesto seria uma medida eficiente para a
cobrancga de créditos fazendarios em geral, pois ela foi tomada a partir da analise de
dados parciais, baseado em informagdes da Uniéo e de alguns Estados, e infimos,
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com base de dados de Municipios.

Uma outra consideracéo a ser feita € que o julgado nao considera que as
medidas prévias ao protocolo das execugdes fiscais, caso ndo se mostrem efetivas,
no caso concreto, ndo suprem um dos pontos mais sensiveis de debate atinentes
a alta demanda de feitos de cobrancga fiscais, que é a necessidade de revisdo da
prépria Lei de Execucgao Fiscal.

Consideracgao que foi exposta pelo Ministro Gilmar Mendes (2023) também
no bojo da discussao do Tema n° 1.184:
De todo modo, como j& acautelava no julgamento do Tema 109
da repercusséo geral, reitero ser “necessario que nés pensemos
uma revisao do processo de execucdo fiscal”. Afinal, boa parte
da crise numérica do Poder Judiciario brasileiro esta associada
ao atual modelo de processamento das execucbes fiscais.

A postura delineada acima talvez resulte na desconfianga no papel do
Parlamento, o que, no contexto democratico, é identificado como “locus institucional
privilegiado no qual sociedades complexas constroem consensos sobre as normas
que irdo orientar a conduta de seus cidadaos” (Reis, 2017). Essa desconfiancga,
provavelmente advinda do déficit de representagdo, e do distanciamento entre
eleitor e agente politico eleito, desemboca, no Brasil, num incremento da autoridade
e centralidade do Supremo Tribunal Federal, com “posi¢ao central no nosso arranjo
politico”, como “a vanguarda iluminista encarregada de empurrar a histéria quando
ela emperra” (Barroso, 2015). Como identificado por Thiago Reis na critica a posi¢éo
de Fachin, aqui, no Tema 1.184, vé-se que o critério de relevancia juridica depende
ndo de um sentido construido a partir do ordenamento, mas sim da vontade do
proprio intérprete em reconhecer a normatividade imanente ao fato ou a atuacao de
sujeitos ou grupo na sociedade independentemente da autoridade do Parlamento.
Relevancia juridica independe aqui, portanto, da institucionalidade que deve garantir
a pluralidade de posi¢des e legitimar consensos sobre as regras a serem aplicadas.

Ademais, ainda no argumento Thiago Reis, o risco € o de se conferir ao
intérprete e aplicador sempre um espago de normatividade, o qual pode escolher
reconhecer e utilizar, para fundamentar sua decisdo. Essa decisdo, no ver no
julgador, impulsionara a histéria para frente. Isto pode nao ser verdadeiro, e
mais, busca fundamentagéo fora dos limites da normatividade juridica, abstrata e
referencial da vida no Estado.

CONSIDERAGOES FINAIS

Examinou-se o cenario contemporaneo da execucao fiscal no Brasil, partindo
da constatagdo empirica de seu grave congestionamento estrutural e da ineficiéncia
do modelo tradicional de cobranca judicial da divida ativa. Nesse contexto,
demonstrou-se que o ordenamento juridico ja dispde de instrumentos normativos
e administrativos aptos a racionalizagdo da cobranga do crédito publico, como a
fixacdo legislativa de pisos para ajuizamento, a adogdo de meios extrajudiciais de
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cobranca e o desenvolvimento de politicas publicas de desjudicializacéo, a exemplo
da transagdo tributaria. Tais mecanismos preservam a autonomia federativa,
respeitam a legalidade e permitem que cada ente publico formule estratégias
compativeis com suas peculiaridades econémicas, estruturais e sociais.

A analise do Tema 1.184 da repercussao geral do Supremo Tribunal Federal
e da subsequente edicdo da Resolugédo n.° 547/2024 do Conselho Nacional de
Justica evidenciou, contudo, uma inflexdo relevante no modelo de cobranca da
divida ativa, ao admitir a extingdo judicial de execucgdes fiscais de baixo valor e
ao impor condicionantes procedimentais ndo expressamente previstas na Lei de
Execucgao Fiscal. Embora tais medidas sejam justificadas, no plano argumentativo,
pelos principios da eficiéncia e da razoabilidade, sustentou-se que sua formulagao
e aplicagao podem suscitar problemas dogmaticos e institucionais.

A partir da critica ao Direito Civil-Constitucional, especialmente no que se
refere ao neoconstitucionalismo e ao ativismo judicial, argumentou-se que a
decisdo do STF tende a revelar uma ampliagdo da discricionariedade judicial que
tensiona principios estruturantes do Estado de Direito, notadamente a separagéo
dos poderes, a legalidade e a autonomia federativa. A possibilidade de o Poder
Judiciario ndo apenas suprir lacunas normativas, mas também redefinir ou relativizar
escolhas legislativas previamente realizadas pelos entes federados, sob critérios
abertos como “valor muito baixo”, traduz um deslocamento do centro decisério que
merece cautela.

Infere-se, assim, que a necessaria superagao do modelo disfuncional das
execucdes fiscais ndo pode ocorrer a custa da erosdo das garantias institucionais
que estruturam o sistema juridico-tributario. A racionaliza¢ao da cobranga do crédito
publico deve ser promovida prioritariamente pelo legislador, mediante reformas
estruturais daLeide Execugao Fiscal e pelo fortalecimento de politicas administrativas
eficientes. Aparentemente, esta uma maneira possivel compatibilizar a busca por
efetividade arrecadatéria com a preservagdo da segurancga juridica, da autonomia
dos entes federados e dos limites constitucionais da atuacao jurisdicional.
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