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RESUMO

Este estudo analisa, sob uma perspectiva empirica e descritivo-exploratoria, as execucoes
fiscais arquivadas definitivamente na 1* Vara da Fazenda Publica Municipal de Goiania entre
2019 e 2022, visando compreender seu perfil, efetividade e custo-beneficio. A amostra foi
selecionada de forma aleatdria e proporcional por ano, permitindo inferéncias representativas.
O trabalho fundamenta-se nos referenciais teoricos da Analise Economica do Direito (Law &
Economics), com énfase na racionalizacdo do processo judicial, eficiéncia alocativa e custo de
oportunidade, incorporando conceitos como utilidade, eficiéncia e escassez de recursos.
Também dialoga com estudos empiricos nacionais, em especial a metodologia proposta pelo
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA, 2011) para mensuragao do custo do processo
de execugdo fiscal, além de considerar o marco normativo e jurisprudencial recente, como a
Resolugao CNJ n°® 547/2024 ¢ a tese firmada pelo Supremo Tribunal Federal no Tema 1.184.
Os resultados mostram que a maioria das execucdes se refere a débitos de baixo valor,
predominando causas inferiores a R$ 10 mil, especialmente relacionadas a IPTU, ISS, taxas e
multas. Observou-se tempo médio de tramitagdo de aproximadamente 7 anos e 10 meses, baixa
taxa de satisfacdo do crédito, e nimero reduzido de penhoras efetivadas. A extingao por valor
de al¢ada e pagamento sdo os principais motivos de arquivamento. Conclui-se que o
ajuizamento indiscriminado de execugdes fiscais gera elevado custo processual com retorno
financeiro inexpressivo, recomendando-se a ado¢do de critérios de ajuizamento seletivo,
fortalecimento de meios extrajudiciais e uso de tecnologias de analise preditiva para otimizar a
cobranca da divida ativa.

Palavras-chave: Execucao Fiscal; Efetividade; Analise Econdmica do Direito; Divida Ativa;
Politicas Publicas.



ABSTRACT

This study analyzes, from an empirical and descriptive-exploratory perspective, the tax
enforcement proceedings definitively closed in the 1st Court of the Municipal Treasury of
Goiania between 2019 and 2022, aiming to understand their profile, effectiveness, and cost-
benefit. The sample was randomly and proportionally selected by year, allowing for
representative inferences. The research is grounded in the theoretical framework of Law &
Economics, with emphasis on judicial process rationalization, allocative efficiency, and
opportunity cost, incorporating concepts such as utility, efficiency, and resource scarcity. It also
engages with national empirical studies, particularly the methodology proposed by the Institute
for Applied Economic Research (IPEA, 2011) for measuring the cost of tax enforcement
proceedings, and considers recent normative and jurisprudential developments, such as CNJ
Resolution No. 547/2024 and the Supreme Federal Court’s decision in Theme 1.184. The
findings show that most enforcement actions involve low-value debts, with cases under R$
10,000 prevailing, especially related to property tax (IPTU), service tax (ISS), fees, and fines.
The average processing time was approximately 7 years and 10 months, with a low credit
recovery rate and few effective seizures. Termination due to low claim value and payment are
the main reasons for case closure. The study concludes that indiscriminate filing of tax
enforcement actions generates high procedural costs with minimal financial return,
recommending the adoption of selective filing criteria, strengthening of extrajudicial collection
methods, and the use of predictive analytics to optimize the collection of outstanding public
debts.

Keywords: Tax Enforcement; Effectiveness; Law and Economics; Public Debt; Public Policy.
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1 INTRODUCAO

A presente pesquisa tem como objeto de estudo o fendmeno da macrolitigancia fiscal
no contexto do Municipio de Goiania, com foco nas execucdes fiscais ajuizadas para cobranca
da divida ativa municipal e arquivadas definitivamente no periodo compreendido entre 2019 e
2022. Essas agoes, que historicamente representam parcela significativa do acervo processual
da Justica brasileira, tém sido apontadas como um dos principais fatores de sobrecarga do Poder
Judiciario, especialmente pela baixa taxa de recuperagdo do crédito e pela elevada duragio dos
processos.

O estudo parte da constatagdo de que a execu¢do fiscal, embora seja instrumento
legitimo e necessario a satisfagdo de créditos publicos, deve ser analisada também sob a
perspectiva da politica publica que integra. Na pratica, isso implica questionar se a utilizacao
da via judicial, tal como estruturada e aplicada atualmente, cumpre de forma eficiente, eficaz e
efetiva a fun¢do de arrecadar recursos para o financiamento de bens e servigos publicos, ou se,
ao contrario, contribui para o acumulo de processos de baixo retorno financeiro e alto custo
operacional.

O projeto de pesquisa originalmente concebido tinha como objetivo central estimar o
custo unitario das execugdes fiscais no Municipio de Goiania e, a partir dele, calcular o valor
minimo economicamente viavel para o ajuizamento dessas acdes, replicando e adaptando a
metodologia desenvolvida pelo Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (IPEA) para o
ambito federal. Contudo, limitacdes de tempo e de recursos para coleta e tratamento de dados
inviabilizaram a execuc¢ao integral dessa proposta metodologica.

Diante disso, optou-se por um recorte factivel, sem prejuizo da relevancia cientifica e
pratica da investigacdo, direcionando o foco para uma analise exploratéria e descritiva das
execugoes fiscais arquivadas definitivamente no periodo delimitado. Essa abordagem, embora
distinta do objetivo inicial, mantém alinhamento com a linha de pesquisa e preserva a conexao
com o debate sobre eficiéncia, racionalidade e aprimoramento da cobranga judicial da divida
ativa.

A pesquisa, assim reformulada, tem como objetivo geral descrever e analisar o perfil e
a efetividade das execucgdes fiscais arquivadas no Municipio de Goiania entre 2019 e 2022, a
partir do exame de uma amostra representativa dessa populacao. Para alcangar esse objetivo,
serdo investigadas variaveis que permitem compreender dimensdes fundamentais do fenémeno,

tais como:
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I.  Tempo de tramitacio, desde a distribuicao até o arquivamento definitivo, e
eventual influéncia da tramita¢do fisica ou virtual sobre essa duracdo;

II.  Valor da causa, com calculo de medidas de tendéncia central e dispersao,
permitindo estimar a distribui¢do dos valores e verificar a predominancia de
faixas especificas;

III.  Perfil dos executados, considerando a natureza juridica (pessoa fisica, pessoa
juridica ou ambas), a quantidade de réus por processo e a presenca de
corresponsaveis indicados na Certidao de Divida Ativa;

IV. Tipo de débito objeto da cobranga, classificando-os por categorias e
analisando sua distribui¢ao no conjunto de processos;

V. Indicadores de efetividade processual, como percentual de citacdes
efetivadas, incidéncia de penhoras, pagamentos parciais ou totais, apresentagao
de defesas e recursos, motivos de arquivamento e intensidade da atuagdo
processual da Procuradoria-Geral do Municipio.

A pesquisa possui natureza aplicada, com abordagem qualitativa e quantitativa
(LAKATOS; MARCONI, 2019), tendo objetivo exploratério e descritivo, utilizando-se como
estratégia metodoldgica a pesquisa bibliografica, documental e levantamento de dados. A
investigagdo se dara a partir da coleta, organizagdo e analise estatistica dos dados empiricos

coletados.

O raciocinio inicial empregado ¢ prevalentemente hipotético, partindo do conhecimento
teorico existente para coleta e analise dos dados, buscando-se, ao final, a investiga¢do do custo

médio das execucdes fiscais e a probabilidade de éxito no ambito proposto.

No segundo capitulo, apresentamos o detalhamento metodologico da pesquisa, com a
contextualizagdo do tema, indicacdo do problema de pesquisa, objetivos, justificativa e

hipoteses da pesquisa.

No terceiro capitulo, apresentaremos uma das bases tedricas da pesquisa. Ap6s um relato
historico da legislagdo aplicavel a politica fiscal e da evolugdo do uso das execugdes fiscais
pelos entes, busca-se identificar seu papel dentro da politica fiscal pela 6tica da Abordagem de
Direito e Politicas Publicas (DPP). Essa andlise revela as execugdes fiscais como instrumento
para a arrecadagdo de recursos essenciais a concretizagdo de direitos fundamentais através de
politicas publicas finalisticas. Diante dos fendmenos da macrolitigancia e da baixa efetividade
evidenciados em dados estatisticos, propde-se a analise das execucdes fiscais sob o modelo

conceitual racionalista, destacando sua adequagdo para uma avaliacdo de custo-beneficio de
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politicas publicas. Isso ressalta a importancia da pesquisa empirica para evidenciar o perfil das
execugoes fiscais no Municipio de Goiania, apresentando dados que podem ser utilizados para
aprimorar a eficiéncia, eficdcia e efetividade da politica fiscal através de decisdes
administrativas mais racionais e informadas. Considerando que o aspecto temporal analisado
(2019 a 2022) ¢ marcado pela aprovacao de leis que instituiram o valor de alcada em Goiania,
também ¢ abordada a tematica do ndo ajuizamento de execucdes com base nas normas da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), que estabelece pilares para a responsabilidade na gestao
fiscal e admite a possibilidade de cancelamento de débitos cujo valor seja inferior aos custos de

cobranga.

No quarto capitulo, trataremos da execugao fiscal sob a 6tica da Analise Econdmica do
Direito (AED), abordando conceitos dessa abordagem que podem auxiliar a compreender por
que o ajuizamento massivo de execugdes fiscais por parte dos entes publicos pode ndo ser a
medida mais adequada para obtencdo de indices minimamente satisfatorios na recuperagdo do
crédito publico. Sao expostos conceitos como efici€éncia econdmica, a configuragao do estado
atual das execugdes fiscais como um quadro de tragédia dos comuns, a necessidade de se
conhecer e se considerar os custos processuais e expectativa de éxito na analise econdmica da

decisdo de demandar.

No quinto capitulo serdo expostos os dados e informagdes coletados a partir da mostra
de processos analisada, apresentando os resultados quanto as variaveis tratadas na pesquisa
como: perfil da execucdo fiscal quanto ao tipo de débito, tipo de réu, valor da causa, além da
verificacao de aspectos relativos a efetividade do processo como efetivagao de citagdao e de
penhora, ocorréncia de pagamentos e valores arrecadados, além de dados relativos aos recursos

processuais e meios de defesa do executado.

No sexto capitulo serdo expostos os dados e informagdes coletados a partir da mostra
de processos analisada, apresentando os resultados quanto as variaveis tratadas na pesquisa
como: perfil da execucdo fiscal quanto ao tipo de débito, tipo de réu, valor da causa, além da
verificagdo de aspectos relativos a efetividade do processo como efetivagdo de citagcdo e de
penhora, ocorréncia de pagamentos e valores arrecadados, além de dados relativos aos recursos

processuais e meios de defesa do executado.

No sétimo capitulo apresentaremos, sem pretensdo de esgotamento, exemplos de
praticas adotadas por entes publicos e tribunais que resultaram em resultados satisfatorios na

redugdo de processos e melhoria da eficiéncia das execugdes fiscais. Serdo expostas iniciativas
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de ajuizamento seletivo com base no valor e no grau de recuperabilidade do crédito, utilizacdo
de novas tecnologias como a inteligéncia artificial como ferramenta para tornar o processo mais
eficaz, agil e eficientes, além da utilizagdo acordos de cooperacao firmados junto ao CNJ,
iniciativa que tem contribuido para reducao do acervo de execugdes fiscais em diversos

tribunais.
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2 DETALHAMENTO METODOLOGICO E PROTOCOLO DE PESQUISA

2.1 Contextualizacao

O acumulo de processos nos escaninhos do Poder Judicidrio ¢ um cendrio que ja vem
sendo objeto de pesquisas ha anos por toda a comunidade juridica em razdo dos varios
problemas e distor¢des gerados no sistema de justica, em especial a ineficiéncia do Poder
Judicidrio para por fim aos litigios na mesma propor¢do em que eles chegam.

Um dos principais gargalos identificados ¢ atribuido ao excesso de execugdes fiscais,
processos judiciais utilizados para a cobranga da divida ativa dos entes publicos. Segundo dados
do Justica em Numeros de 2023 (CNJ, 2023), “os processos de execug¢do fiscal representam,
aproximadamente, 34% do total de casos pendentes e 64% das execugoes pendentes no Poder
Judiciario, com taxa de congestionamento de 88% ' sendo apontados, historicamente, como o
principal fator de morosidade do Poder Judiciario.

Publicado em 2022, o relatério da pesquisa “Diagndstico do Contencioso Judicial
Tributério Brasileiro”! apontou que “grande parte das execugdes fiscais ajuizadas exige valores
inferiores ao custo de tramitacao do proprio processo de execugdo”, o que “demonstra inexistir,
ao menos em relacdo a grande parte dos exequentes, critérios objetivos que impegam o
ajuizamento da a¢do de cobrancga de valor inferior ao custo do processo™?.

O Diagnostico evidenciou ainda a baixa efetividade da cobranca judicial ao apontar que
o percentual de execugdes fiscais extintas pelo pagamento ndo supera 22% do total de agdes e
24% do valor dos créditos da PGFN, sendo este o maior percentual dentre outros entes que
colaboraram com a pesquisa.

O excesso de execugoes fiscais, a sua baixa efetividade e seu longo tempo de tramitagao,
demonstram a incapacidade do Poder Judicidrio de entregar a prestacao jurisdicional executiva

de forma satisfatoria, em razdo de suas limitagdes operacionais, estruturais e financeiras para

' A pesquisa foi realizada pelo Instituto de Ensino e Pesquisa — Insper em parceria com o CNJ, e efetuou amplo
levantamento de dados junto ao Judiciario e a 6rgdos da administragdo tributaria federal, estadual e municipal para
investigar, dentre outras, questdes como: valores cobrados nas execugdes fiscais conforme a natureza do
exequente; critérios minimos para ajuizamento de execugdo fiscal; tempo de tramitagdo processual desde a
instauragdo do litigio até o seu julgamento final; tempo entre a inscri¢do em divida ativa e o ajuizamento da agéo
tributaria pelo contribuinte ou a execugdo fiscal; tempo entre a distribuicdo da execucdo e o proferimento do
despacho inicial pelo(a) magistrado(a)? ; tempo transcorrido (quando ha) entre a penhora e o ajuizamento e entre
a penhora e a expropriagao do bem (quando hd); além dos meios de citagdo em execugdes fiscais.

2 No que se refere ao custo de tramitagio do processo de execugio fiscal, o Insper utilizou metodologia qualitativa,
através da solicitacdo de informagdes aos Tribunais e Procuradorias quanto as seguintes questoes: a) Valor total
da despesa do 6rgdo nos ultimos 05 anos; b) quantidade total de juizes, desembargadores e procuradores; c)
quantidade de juizes, desembargadores ou procuradores com atuac¢do na area tributaria, d) estoque de processos
em matéria tributaria, €) processos com movimentagdo em matéria tributaria, f) tempo de tramitacdo por classe.
No entanto, ndo foi realizado o cruzamento dessas informagdes a fim de se estimar o custo médio das execugdes
fiscais.
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dar vazao a esse tipo de agao.

Nesse sentido, as pesquisas empiricas em direito e politicas publicas podem oferecer
ferramentas adequadas para apontar as possiveis causas, caracteristicas e possiveis solucoes
para o tema apresentado, qual seja, o alto numero de processos de execucdo fiscal e sua

ineficiéncia.

2.2 Problema de pesquisa

A execucao fiscal é reconhecida como o principal instrumento judicial para cobranga da
divida ativa dos entes federativos, mas enfrenta criticas persistentes quanto a sua efetividade e
custo-beneficio. Diante do excessivo volume de execugdes fiscais e dos recursos e condi¢des
materiais ideias para promog¢do de uma cobran¢a judicial mais efetiva, os entes publicos
passaram a adotar medidas visando a reducdo e a racionalizag¢do do uso da execugao fiscal como
medida primordial para cobranga dos créditos publicos.

Além do aumento da utilizagdo de meios extrajudiciais de cobranga, podemos identificar
o estabelecimento de um valor minimo para ajuizamento como forma de buscar a redugao do
nimero de agdes e, com isso, melhorar a propria efetividade dessa espécie de cobranga.

No ambito da Unido, pesquisa realizada pelo IPEA (2011) contribuiu para tragar o perfil
da execugdo fiscal de competéncia da Justica Federal. Um dos resultados da pesquisa foi a
publicacao do Comunicado n° 127 - Custo e tempo do processo de execucao fiscal promovido
pela PGFN (IPEA, 2012), no qual o instituto apresentou as caracteristicas gerais do processo,
apontou gargalos procedimentais, e calculou o custo do processo de execucdo fiscal. Como
resultado da pesquisa, foi editada a Portaria MF n°® 75, de 22 de margo de 2012, através da qual
foi determinado “o nao ajuizamento de execugdes fiscais de débitos com a Fazenda Nacional,
cujo valor consolidado seja igual ou inferior a R$ 20.000,00 (vinte mil reais)” . Em 2018, a
PGFN instituiu o ajuizamento seletivo de execugdes fiscais, condicionado a localizacao prévia
de indicios de bens, direitos ou atividade econémica do devedor.

No Municipio de Goiania, a Lei Complementar n° 307, de 14 de dezembro de 2017
instituiu o valor de algada para o ajuizamento de execugdes fiscais, vedando a cobranga judicial
de débitos de até R$ 1.426,00 (um mil e quatrocentos e vinte ¢ seis reais). Recentemente, a Lei
n°® 10.841, de 2022, elevou esse montante para R$ 10.000,00 (dez mil reais), o que pode ter
alterado o perfil e os resultados dos processos.

Nesse cenario, formula-se o seguinte problema de pesquisa:

Quais sdo as principais caracteristicas processuais, economicas e de efetividade das
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execugoes fiscais arquivadas no Municipio de Goidnia entre 2019 e 2022, e o que esses dados

revelam sobre a eficiéncia e a racionalidade do uso da via judicial para cobran¢a da divida

ativa?

2.3 Objetivos

2.3.1 Objetivo geral

Descrever e analisar, de forma exploratdria e quantitativa, o perfil e os resultados das

execugoes fiscais arquivadas no Municipio de Goiania entre 2019 e 2022, identificando padrdes

que possam subsidiar a melhoria da politica publica de cobranga judicial da divida ativa.

2.3.2 Objetivos especificos

L.

IIL.

III.

IV.

VL

2.4 Hipoteses

Mensurar o tempo de tramitacdo das execugdes fiscais, desde o ajuizamento
até o arquivamento definitivo, avaliando a influéncia de variaveis processuais
como a tramitag¢ao fisica ou virtual.

Caracterizar o valor da causa das execugoOes fiscais arquivadas, calculando
medidas de tendéncia central e dispersdo e identificando a predominancia de
faixas de valor.

Analisar o perfil dos executados, considerando a natureza juridica, a
quantidade de réus e a presenca de corresponsaveis.

Identificar o tipo de débito cobrado e sua distribui¢cao no conjunto de processos
arquivados.

Avaliar indicadores de efetividade processual, como percentual de citacdes,
penhoras, pagamentos, defesas, recursos, motivos de arquivamento e atuagao
da Procuradoria-Geral do Municipio.

Comparar os resultados obtidos com achados de outros entes federativos e
melhores praticas, visando identificar oportunidades de aprimoramento da

execugao fiscal no ambito municipal.

As hipoteses, de carater exploratorio, que orientam a analise sdo:
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I.  Quanto ao tempo de durag¢do do processo:

a.

as execugdes fiscais do Municipio de Goidnia possuem tempo médio
de duragdo de 05 anos e 10 meses, equivalente ao tempo médio de
tramitagdo dessas acdes no TJGO (CNJ, 2024);

o tempo médio de tramitacdo dos processos arquivados pelo valor de
alcada no periodo analisado ¢ inferior ao dos processos extintos com
base nas demais classes adotadas para a variavel motivo do
arquivamento (ARQ MOT)

Processos que tramitaram parcialmente em autos fisicos apresentam
maior tempo médio de tramitagao;

O tipo de débito nao influencia no tempo médio dos processos
analisados;

Execug¢des com mais de um executado sdo mais céleres do que apenas
em face de um executado, dada a maior facilidade de localizacdo de um

devedor solidario e de bens penhoraveis;

II.  Quanto ao valor da causa:

a.

A maioria das execugdes arquivadas possui valor da causa inferior a R$
10.000,00;
As execucdes fiscais para cobranca de ISS possuem, em médio, o maior

valor da causa, seguido pelo IPTU, multas administrativas e taxas;

III. A efetividade das execucdes, medida pelo percentual de pagamento total ou

parcial, ¢ inferior a 20%.

IV. O tipo de débito influencia o valor da causa e 0 motivo de arquivamento.

V.  Maior numero de peti¢cdes apresentadas pela Procuradoria-Geral do Municipio

correlaciona-se com maior probabilidade de obtengao de pagamento.

2.5 Justificativa

A pesquisa realiza o levantamento e o conhecimento do perfil médio dos processos de

execucao fiscal promovidos pelo Municipio, conhecendo-se o tipo de débito cobrado, o valor

médio, o percentual de éxito, ou seja, de agdes que chegam ao seu fim em razdo do pagamento

do débito, além dos principais gargalos do procedimento.

O conhecimento a respeito de todas essas informacgdes possibilitara uma atuacao mais

assertiva dos gestores publicos a respeito da politica publica de cobranga da divida ativa, os
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quais poderdo tomar decisdes com base em dados concretos a respeito do cenario encontrado
para a recuperacdo de ativos, o que pode resultar em maior eficiéncia tanto do Poder Judiciério
quanto do Poder Executivo na condi¢ao de exequente.

O recorte adotado preserva a relevancia do objeto de estudo ao oferecer uma visdo
empirica detalhada sobre o funcionamento e os resultados da execugao fiscal municipal em um
periodo recente, marcado por mudancas normativas e contextuais relevantes. A andlise
descritiva e exploratoria dos processos arquivados pode fornecer subsidios valiosos para
decisOes estratégicas da administragdo tributdria, como a adogao de critérios de ajuizamento
seletivo, a priorizac¢do de determinados tipos de crédito e a otimizacdo da atuacdo processual.

Ao mesmo tempo, o estudo dialoga com os debates contemporaneos sobre a execucao
fiscal como politica publica, integrando aspectos juridicos, econdmicos e administrativos. A
compreensao do perfil e da efetividade desses processos pode contribuir para aprimorar a gestao
da divida ativa e para racionalizar o uso do aparato judicial, em consonancia com os principios
da responsabilidade fiscal e da boa administracao.

Desse modo, a presente pesquisa possui relevancia na medida em que busca o
levantamento de informacdes € o conhecimento de dados que podem agregar aos estudos a
respeito de problemas cronicos do sistema de justiga brasileiro, como o acimulo de processos,
a ineficiéncia e a baixa efetividade das execug¢des fiscais, podendo, com isso, contribuir para a
construcdo de suas solucdes a partir da mudanga da realidade local e vivida no ambito pratico-
profissional deste postulante.

Além dos impactos positivos na mudanga pratica na realidade municipal, o projeto
guarda afinidade com a area do programa e dialoga com os projetos de pesquisa desenvolvidos
no Programa de P6s-Graduagdo em Direito e Politicas Publicas Da Universidade Federal de
Goias — PPGDP/UFG.

Por fim, a pesquisa tem amparo na linha de pesquisa “Regulagado, Efetividade e Controle
Constitucional das Politicas Publicas”, e busca contribuir com o projeto 1.2: “Finangas e

politicas publicas: andlises, planejamento e controle no contexto do federalismo cooperativo”.
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3 EXECUCAO FISCAL E POLITICAS PUBLICAS

3.1 A execucao fiscal no ambito da atividade financeira do Estado

A execugdo fiscal consiste em espécie de processo judicial de cardter executivo que tem
como finalidade a cobranga da Divida Ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios e de suas autarquias. Seu procedimento ¢ regido pela Lei n° 6.830, de 22 de

setembro de 1980, aplicando-se subsidiariamente as disposi¢des do Cddigo de Processo Civil.

Trata-se, portanto, de um instrumento juridico-processual, com rito proprio, para a
cobranca judicial de débitos tributarios e ndo tributarios devidos aos entes publicos e inscritos
em Divida Ativa da Fazenda Publica, procedimento administrativo que resulta na emissao de
um titulo executivo extrajudicial dotado de presuncdo de certeza e liquidez, a Certidao de

Divida Ativa (arts. 2° e 3°, da Lei n® 6.830/1980).

Nos termos do art. 2°, §1°, da Lei n° 6.830, qualquer valor cuja cobranga seja atribuida
por lei aos entes publicos e suas autarquias sera considerado Divida Ativa da Fazenda Publica.
A cobranga desses valores, em decorréncia de sua natureza de receita publica (arts. 9° e 11 da
Lei Federal n° 4.320/194), constitui requisito essencial da responsabilidade na gestao fiscal, nos
termos do art. 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF? (Lei Complementar n® 101/2000).
Assim, conforme adverte Leite (2017, p. 234):

Os gestores tém responsabilidade e devem envidar esfor¢os na cobranga e execucdo
da divida ativa. Tal se da porque insignificante cobranca da Divida Ativa demonstra
negligéncia do Gestor, podendo-lhe ser aplicadas as sangdes do tipo previsto no art.
10, inciso X, da Lein® 8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa)*, quando afirma
que o descaso e a negligéncia na arrecadagdo de tributos caracterizam-se como ato de
improbidade administrativa.

Desse modo, a legislagdo brasileira impde aos gestores publicos ndo apenas o dever de
instituir os tributos previstos na Constituicdo Federal, como a promocdo de sua efetiva

arrecadacdo através da adogdo de praticas de gestao fiscal eficiente. O art. 58 da LRF, inclusive,

3 Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a instituigdo, previsdo € efetiva
arrecadacdo de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da Federacao.

Paragrafo tinico. E vedada a realizagdo de transferéncias voluntarias para o ente que néio observe o disposto no
caput, no que se refere aos impostos.

4 Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer a¢do ou omissio
dolosa, que enseje, efetiva e comprovadamente, perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou
dilapidagdo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente:

(-

X - agir ilicitamente na arrecadacao de tributo ou de renda, bem como no que diz respeito a conservacao do
patrimonio publico;



23

prevé que as prestacdes de contas dos Chefes dos Poderes Executivos da Unido, Estados e

Municipios deverao destacar

as providéncias adotadas no ambito da fiscalizacdo das receitas ¢ combate a
sonegacao, as acdes de recuperacdo de créditos nas instancias administrativa e
judicial, bem como as demais medidas para incremento das receitas tributarias e de
contribui¢des.

Conforme lembra Leite (2017, p. 251/253), a imposi¢ao dessas medidas por parte da
LRF teve como objetivo “estimular” os gestores publicos, especialmente de municipios
pequenos, a exercerem de fato as competéncias tributdrias, instituindo e cobrando efetivamente
os tributos previstos em sua legislacdo. Impulsiona-se, dessa forma, a geragdo de recursos
proprios por parte dos entes, diminuindo, consequentemente, a dependéncia financeira deles
em relacdo as transferéncias voluntarias. Nao por outro motivo, a san¢do prevista no paragrafo
unico do art. 11 da LRF veda a realizacdo de transferéncias voluntarias aos entes que nao
adotem as medidas de responsabilidade na gestdo fiscal previstas no caput.

Apesar da execucao fiscal constituir o meio mais comum de cobrancga da divida ativa,
objeto precipuo do presente trabalho, os entes também passaram a utilizar meios de cobranga
extrajudicial como o protesto da certiddo de divida ativa, caracterizada por ser uma forma mais
agil e menos onerosa de cobranca.

Apesar de inicialmente contestada, embora a redagdo do art. 1° da Lei n® 9.492, de 10
de setembro de 1997, que versa sobre os servigos concernentes ao protesto de titulos e outros
documentos de divida, ja permitisse interpretagao no sentido da possibilidade de protesto das
certiddes da divida ativa, a pratica foi objeto de expressa previsdo e legitimagao pelo Poder
Legislativo com a inclusdo do paragrafo Unico ao precitado dispositivo pela Lei n° 12.767, de
27 de dezembro de 2012. Com a inclusdo, passou-se a prever expressamente a inclusao das
certidoes de divida ativa dos entes publicos, suas autarquias e fundagdes entre os titulos sujeitos

a protesto°.

Em 2016, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a constitucionalidade dessa
modalidade de cobranga extrajudicial no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade

(ADI) n° 5.135, na qual a Suprema Corte fixou a seguinte tese:

O protesto das certiddes da divida ativa constitui mecanismo constitucional e legitimo
por ndo restringir de forma desproporcional quaisquer direitos fundamentais
garantidos aos contribuintes e, assim, ndo constituir sangdo politica.

5 Art. 1° Protesto é o ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o descumprimento de obrigagio
originada em titulos e outros documentos de divida.

Paragrafo unico. Incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto as certiddes de divida ativa da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas autarquias e fundagdes publicas.
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Convém ressaltar que em 2010, antes mesmo da consolida¢do do entendimento em sede
de controle abstrato de constitucionalidade, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) ja havia se
manifestado favoravelmente ao protesto extrajudicial das certidoes da divida ativa em

julgamento de pedido de providéncias, onde entendeu que

Inexiste qualquer dispositivo legal ou regra que vede ou desautorize o protesto dos
créditos inscritos em divida ativa em momento prévio a propositura da agao judicial
de execucdo, desde que observados os requisitos previstos na legislagdo correlata.

Inicialmente objeto de contestagdes quanto a sua legalidade e constitucionalidade, o
protesto da divida ativa passou a ser considerado uma das condigdes prévias ao ajuizamento da
execucao fiscal. Foi o que decidiu recentemente o STF no julgamento do tema de repercussao
geral n° 1.184 (RE n. 1.355.208)®, ocorrido em 19 de dezembro de 2023, em que restou fixada

a seguinte tese:

1. E legitima a extingdo de execucdo 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 execucdo fiscal dependera da prévia ado¢do das seguintes
providéncias: a) tentativa de conciliacio ou adocio de solucio administrativa; e
b) protesto do titulo, salvo por motivo de eficiéncia administrativa,
comprovando-se a inadequac¢io da medida.

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

Recentemente, a Lei Complementar n° 208 de 2024 inseriu o protesto extrajudicial do
débito tributario como uma das causas de interrup¢ao do prazo prescricional, o que favorece a
desjudicializacdo da cobranga tributdria, uma vez que os entes publicos passam a contar com
um prazo adicional para tentativa de recuperacdo do crédito através de métodos extrajudiciais

de cobranga antes do ajuizamento da respectiva execugao fiscal.

Em que pese os avangos no sentido de reconhecimento da legitimidade, legalidade e
constitucionalidade da realizacdo da cobranca extrajudicial da divida ativa, o protagonismo da
utilizag¢ao da execucao fiscal como meio ordinario de cobranga dos créditos publicos, aliado as

exigéncias de efetiva cobranga por parte dos gestores como requisito para uma gestao fiscal

® Em razdo de sua atualidade e relevancia, as razdes e possiveis efeitos do entendimento firmado pelo STF no
Tema 1.184 merecem maiores estudos. Contudo, até o momento em que este trabalho ¢é finalizado (31/01/2024),
ainda ndo ha publicacdo do inteiro teor do julgamento, razdo pela qual ndo foram tecidos maiores comentarios
em relagdo a este julgado.
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responsavel’, parecem ter contribuido para o ajuizamento em massa de execugdes fiscais por

parte dos entes publicos, dando origem ao fendmeno da macrolitigancia fiscal.

Esse quadro vem sendo demonstrado anualmente através de dados estatisticos
levantados pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ). Os dados mais recentes do Justiga em
Numeros demonstram que, em 2023, havia cerca de 26,4 milhdes execugdes fiscais em tramite
no Brasil, o que representa, aproximadamente, 31% do total de casos pendentes e 59% das
execucdes pendentes no Poder Judicidrio, com taxa de congestionamento de 87,8% (a cada cem
processos de execucao fiscal que tramitaram em 2023 apenas 12 foram baixados), impactando
de forma significativa a taxa geral de congestionamento do Poder Judiciario (BRASIL, 2024,

p. 205).

Ao contrario dos elevados numeros absolutos de execugdes fiscais em tramite, a
efetividade dessa espécie de acdo ¢ diminuta. Segundo dados do Diagnostico do Contencioso
Judicial Tributario Brasileiro (BRASIL, 2022, p.197) - pesquisa voltada ao levantamento de
dados relativos a litigiosidade tributaria com objetivo identificar como a solugdo desses litigios
poderia ser melhorada, apenas 22% das execugoes fiscais da Unido chegam ao seu fim com o
pagamento do crédito publico, o que representa 24% do valor consolidado das dividas. No
ambito do Distrito Federal (2023, p.10), pesquisa realizada sobre amostra de execugdes fiscais
extintas no ano de 2019 identificou um grau de satisfacdo de 75%, ou seja, de processos extintos

por pagamento ou parcelamento.

De acordo com o Diagnostico, os dados relativos as execugdes fiscais apontaram que
grande parte dessas acOes sdo ajuizadas para cobranga de valores inferiores ao custo de
tramitacdo do proprio processo, ndo havendo, ainda, a previsdo de critérios objetivos que
impec¢am o ajuizamento de acdes de cobrancga de valor inferior ao custo do processo e de valores
considerados irrecuperaveis (BRASIL, 2022, p. 127 e 128). O estudo, contudo, ndo indicou

qual seria o custo médio do processo de execugao fiscal.

Em 2011, estudo realizado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA
estimou que o custo médio de uma agdo de execucdo fiscal promovida pela PGFN junto a

Justica Federal era de R$ 5.606,67, com tempo médio total de tramitacdo de 9 anos, 9 meses ¢

7 Dartanhan Rocha (2012, p.104) aponta justamente para a pratica do representante judicial do Poder Plblico
que, apesar de ter conhecimento da baixa (ou nula) probabilidade de éxito da demanda, ajuiza o processo
executivo visando elidir eventual sanc¢ao disciplinar ou fiscalizacdo por parte de 6rgaos de controle externo, agao
que depois fica paralisada nos escaninhos do Poder Judiciario sem o prosseguimento adequado, aguardando
apenas a declaracdo do prazo prescricional.
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16 dias (IPEA, 2012). Como resultado dessa pesquisa, o IPEA, a partir da estimativa da
probabilidade de éxito e do custo médio do processo de execucao fiscal, sugeriu a PGFN o
reajuste do valor minimo para o ajuizamento de execugoes fiscais para R$ 20.000,00 (vinte mil

reais), o que foi levado a efeito pela Portaria MF n°® 75, de 22 de marco de 2012.

Em estudo publicado em 2023, resultante de parceria entre a Procuradoria-Geral do
Distrito Federal (PG/DF) e o Tribunal de Justi¢ca do Distrito Federal e Territérios (TJ/DFT), o
custo médio total provavel do processo de execucao fiscal no DF foi estimado em R$ 28.964,00

(vinte e oito mil, novecentos e sessenta e quatro reais).

A questdo relativa a extingdo das execugdes fiscais de valor inferior aos custos do
processo continuou em evidéncia com a decisdo do STF no julgamento do tema de repercussao
geral n° 1.184, no dia 19 de dezembro de 2023, no qual a Suprema Corte decidiu pela
legitimidade da extin¢do de execucao fiscal de baixo valor por caréncia de interesse de agir, em
razdo do principio constitucional da eficiéncia administrativa, respeitada a competéncia

constitucional de cada ente federativo.

A partir da tese fixada, o CNJ editou a Resolucao N° 547, de 22 de fevereiro de 2024
(BRASIL, 2024), instituindo uma série de medidas de tratamento racional e eficiente na
tramitacdo das execugdes fiscais. Dentre as medidas, a resolugdo estabeleceu a possibilidade de
extingdo de execugdes fiscais de valor inferior a R$ 10.000,00 (dez mil reais) quando do
ajuizamento, em que ndo haja movimentagao util ha mais de um ano sem cita¢do do executado

ou, ainda que citado, nao tenham sido localizados bens penhoraveis.

A indicagdo do patamar minimo de R$ 10.000,00 (dez mil reais) baseou-se em Nota
Técnica do Nucleo de Processos Estruturais ¢ Complexos da Secretaria-Geral da Presidéncia
do STF que estimou o “custo minimo” da execugao fiscal em R$ 9.277,00 (nove mil, duzentos
e setenta e sete reais). Esse valor foi obtido através da corre¢do do valor do custo da execugdo

fiscal apontado pela pesquisa de 2011 do IPEA pela taxa SELIC.

A partir do brevissimo historico acima relatado, ¢ possivel estabelecer uma nogao
preliminar sobre a execug¢ao fiscal como um dos meios a disposi¢do dos entes para cobranga da
divida ativa, ou seja, para arrecadacdo de recursos necessarios ao financiamento das atividades

estatais.

Para se compreender os possiveis fatores que levaram ao quadro de macrolitigancia

fiscal, com uma quantidade de execug¢des fiscais massiva em tramite no Poder Judiciério, faz-
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se necessario tracar um panorama relativo as normas que norteiam as praticas de uma gestao

fiscal responsavel, em especial previstas da Lei de Responsabilidade Fiscal.

3.1.1 A Lei de Responsabilidade Fiscal e os pilares para uma gestao fiscal responsavel

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2020),
doravante nominada apenas LRF, representou grande avango no estabelecimento de normas de

financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal.

Resultante de exigéncia do Fundo Monetario Internacional — FMI em meio as transagdes
financeiras com o Brasil, a LRF foi aprovada com o objetivo de conferir maior visibilidade e
transparéncia as contas publicas, fixando a responsabilidade fiscal como um dos principios da

gestdo publica (Oliveira, 2022, p. 719/724).

Inspirada no Fiscal Responsability Act da Nova Zelandia, a LRF regulamenta os arts.
163 e 169 da Constitui¢ao Federal, estabelecendo regras e requisitos a serem observados pelos
administradores no exercicio da atividade financeira dos entes publicos, visando, em ultima
analise, a redugdo do déficit publico e a estabilizagdo do montante da divida publica em relagao

ao Produto Interno Bruto.

Representou, assim, um marco na tentativa de conferir uma nova cultura® a atividade
financeira dos entes publicos no pais, marcada até entdo pela confusdo entre a coisa publica e
particular, descolamento entre as finalidades e as despesas publicas executadas, oneracao
excessiva dos cofres publicos visando fins eleitoreiros, além da auséncia de controle com

despesas de pessoal, de planejamento e de definicdo prévia de metas e resultados.

Os gestores publicos passaram, entdo, a possuir uma série de normas de finangas
publicas que servir de referéncia para uma atuagdo com responsabilidade na gestao fiscal que,

nos termos do art. 1°, §1° da lei:

pressupde a a¢do planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem
desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento
de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condigdes
no que tange a renincia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade

8 José Mauricio Conti (Conti, 2010) aponta uma conjuntura de fatores que se somaram na década de 90 para o
desenvolvimento da cultura de gestao fiscal responsavel no Brasil: o inicio da modernizagdo da administragao
publica, com a implantagdo do Plano Real, a necessidade de redugdo do déficit ptblico, a intensificagdo da
atuacgdo do sistema do controle externo, o aperfeigoamento dos sistemas de controle interno e a adogao de leis
mais rigidas sobre finangas publicas.
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social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operacdes de crédito, inclusive por
antecipac¢do de receita, concessdo de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

Do dispositivo acima ¢ possivel identificar os principios que fundamentam a
responsabilidade na gestdo fiscal, em especial os principios do planejamento, da limitagao dos

gastos publicos e da transparéncia fiscal.

No que se refere ao planejamento, Jos¢ Mauricio Conti (2010, p. 41) destaca que:

Somente por meio da acdo governamental coordenada e planejada ¢ possivel seguir
um rumo e otimizar a aplicagdo dos recursos humanos e materiais para atingir os
objetivos almejados. Uma administragdo cadtica s6 chegara a um resultado esperado
por uma coincidéncia de fatores, e ainda assim com elevado desperdicio e uma baixa
relagdo custo-beneficio - em desacordo, portanto, com o principio da eficiéncia
previsto no art. 37, caput, da Constituigao.

O planejamento da agdo governamental € essencial ndo apenas para que o Poder Publico
consiga exercer as suas fungdes com eficiéncia, entregando a populagdo as prestagdes materiais
através das politicas publicas, mas também porque influencia a tomada de decisdes por parte

dos demais agentes econdomicos, como destaca Elida Graziane Pinto (2020, p. 210):

Se soubéssemos coletivamente estimar previamente metas e seus impactos, avaliar
programas, mensurando seus resultados em face dos seus custos e contrastando o
planejado em face do realizado, teriamos maior transparéncia, eficiéncia e efetividade
no trato dos recursos publicos e, por conseguinte, haveria também maior capacidade
de os agentes econdmicos programarem seus investimentos ao longo do tempo.

O planejamento da agdo governamental, instrumento fundamental para concretizagao
dos objetivos fundamentais tragados no art. 3° da Constitui¢ao Federal, se da precipuamente
através das leis or¢amentarias disciplinadas pela LRF, Constitui¢do Federal e Lei n® 4.320, de

1964: o plano plurianual, a lei de diretrizes or¢amentarias e a lei orcamentaria anual.

Além das disposigdes relativas ao planejamento da agdo governamental, a LRF
disciplina trés aspectos essenciais para o equilibrio das contas publicas: a receita, a despesa e o
endividamento publicos. No presente trabalho, daremos enfoque ao primeiro, uma vez que a
finalidade precipua da execugao fiscal consiste justamente na arrecadagao de receitas para os
entes publicos, embora também sejam abordadas questdes relativas a rentincia fiscal dada a
possibilidade de cancelamento de débitos inferiores ao custo de cobranga, conforme trataremos

em topico adiante.
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3.1.2 A arrecadagao tributaria como pilar da responsabilidade na gestao fiscal

Dentre os pilares para a responsabilidade na gestdo fiscal, a LRF prevé em seu art. 11°
a efetiva instituicdo, previsao e arrecadagdo de tributos de competéncia constitucional de cada
ente federado, devendo esta ser a principal fonte de recursos dos entes publicos. Em caso de
ndo exercicio da sua competéncia tributaria plena, fica o ente impedido de receber

transferéncias voluntarias.

O dispositivo reforca a norma contida no §6° do art. 150 da Constitui¢do Federal, que
impde a necessidade de lei especifica para a concessao de qualquer subsidio ou iseng¢do, redugao
de base de calculo, concessao de crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a impostos,
taxas ou contribui¢des, observada a excec¢do relativa a concessao de beneficios fiscais relativos

ao ICMS (art. 155, § 2.°, XII, g, da CF).

Busca-se, com isso, evitar que entes subnacionais, especialmente Municipios,
negligenciem o pleno desempenho de sua funcdo arrecadatoria, de cardter nitidamente
impopular entre os cidadaos-eleitores, gerando “desajuste das contas publicas por falta de
arrecadagdo decorrente do nao exercicio do poder de obter recursos com suas proprias fontes”

(Conti, 2010, p. 50).

Além disso, a regra busca conferir maior autonomia financeira e estabilidade na
arrecadagdo dos entes, diminuindo sua dependéncia das transferéncias obrigatérias e
voluntarias de outros entes, as quais, por serem mais instaveis, dificultam o planejamento da

vida financeira do ente (Conti, 2010, p. 50).

Assim como as demais atividades estatais, a arrecadagdo, enquanto meio essencial para
o estado obter as receitas de que necessita para cumprir suas finalidades, ndo prescinde de
planejamento, a fim de que seja exercida de modo eficiente, obtendo-se o maximo de resultados
com a menor utilizagao de recursos publicos possivel. Parafraseando Carlos Otavio Ferreira de
Almeida e Lucas Bevilacqua (2018, p. 33): ndo se trata apenas de realizar a arrecadagao, “mas

fazé-la da melhor forma, identificando e assumindo possiveis equivocos para futura melhoria”.

Nesse sentido, a LRF criou em seu art. 4°, §1°, o Anexo de Metas Fiscais, como parte

integrante da lei de diretrizes orgamentarias, onde “serdo estabelecidas metas anuais, em valores

% Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gesto fiscal a instituigdo, previsdo e efetiva
arrecadacdo de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da Federacao.



30

correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primério e montante

da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes”.

A fim de evitar a previsdo de metas descoladas da realidade e fixadas ao alvedrio dos
gestores, a LRF determina que o anexo contenha, dentre outros, a avaliagdo das metas
cumpridas no ano anterior, o demonstrativo das metas anuais com os calculos que justifiquem
os resultados pretendidos, além de demonstrativo da estimativa e compensacao da rentncia de

receita e da margem de expansao das despesas obrigatdrias de carater continuado.

E possivel verificar, portanto, que a LRF dispde ndio apenas sobre a necessidade de
adog¢do de agdo planejada por parte dos entes publicos. Ela vai além: regulamenta detalhes de
como deve ocorrer esse planejamento, quais pecas devem se encaixar € se complementar de
forma tal que a satde financeira estatal se mantenha equilibrada. Nao que o planejamento gere
imunidade absoluta a crises e episddios de instabilidade, mas que se tenha sempre a mao os

instrumentos corretos € os planos adequados para reajustar a rota e superar as intempéries.

A necessidade de que a atividade arrecadatoria do Estado ocorra de forma planejada,
coordenada e visando o atingimento de metas de resultado financeiro também engloba o modo
como a execucdo fiscal deve ser pensada e utilizada em conjunto com outras formas de

cobranga, ou seja, no contexto da politica publica fiscal do Estado.

Verificadas as diretrizes para implementagdo de uma gestao fiscal responsavel, dentre
elas a adogdao de medidas concretas para arrecadagao de receitas proprias, dentre as quais se
situam as execucdes fiscais, faz-se necessario compreender qual o locus dessas agdes no

contexto das politicas publicas a partir da abordagem de Direito e Politicas Publicas (DPP).

3.2 A execucio fiscal sob o prisma da Abordagem Direito e Politicas Publicas

O estudo das politicas publicas surge inicialmente no campo da Ciéncia Politica, no
periodo pos-segunda guerra mundial, caracterizado pela expansdo do Estado de Bem-Estar
Social e aumento das despesas publicas. Inicialmente, os estudos tinham como expectativa a
possibilidade de construcdo de solucdes para os problemas publicos, através de métodos
cientificos e de uma visdo objetiva e neutra dos fatos, o que ndo se confirmou (Schmidt, 2018,

p. 119/121).
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Fracassada a ideia de uma objetividade cientifica, Coelho, Bittencourt e Lolli (2022, p. 05/06)
apontam, a partir de revisdo de literatura especializada, que o estudo das politicas ptblicas se
abriu em dois caminhos principais, ligados especialmente a configuracdo politico-

constitucional de cada Estado:

Em paises mais alinhados ao neoliberalismo e a l6gicas de austeridade (como o Chile
e, em certos periodos, a Inglaterra), a avaliagdo de politicas publicas aparece como
forma de garantir que o gasto publico atenda a nogdes de economicidade, sem
desperdicios ou gastos ineficientes com politicas eventualmente de pouco ou nenhum
resultado. J& em paises mais claramente comprometidos com um constitucionalismo
social (como Alemanha e, em certos periodos, a propria Inglaterra), o estudo de
Politicas Publicas baseado em evidéncias se prestava a gerar aprimoramentos nos
programas de governo de modo a maximizar resultados e a legitimar o gasto publico,
notadamente o gasto social.

Ao longo das décadas de estudo desde seu surgimento, foram propostos diversos
conceitos para politicas publicas, todas eles ambientados ao Estado Contemporaneo, ou seja,
“no contexto de um Estado ativo, interventor na economia e¢ na vida social dos paises
capitalistas centrais. E uma categoria intimamente vinculada ao welfare state” (Schmidt, 2017,

p. 121).

Schmidt (2017, p. 123/127) estabelece as seguintes premissas para constru¢do do
entendimento do que seja uma politica publica. Segundo o autor, “a politica publica é uma
resposta a um problema politico”, caracterizado por ser um problema publico (de todos) ou
coletivo (de interesse de algum grupo ou segmento social) que demande uma atuagao estatal
composta por um conjunto de decisdes e acdes cuja execugdo pode se dar diretamente pelo
poder publico ou delegada a organizagdes privadas ou sociais. A partir desses pressupostos,
Schmidt propde a seguinte definicdo: “politica publica é um conjunto de decisoes e agoes
adotadas por orgdos publicos e organizagoes da sociedade, intencionalmente coerentes entre

si, que, sob coordenacdo estatal, destinam-se a enfrentar um problema politico”.

Sob um enfoque constitucionalista critico da Abordagem DPP, Coelho, Bittencourt e
Lolli (2022, p. 7) propdem, adicionalmente, que o problema politico a ser solucionado pela
politica publica seja um problema legitimado pela Constitui¢ao, como um problema merecedor
de um esfor¢o de protecdo ou promog¢do pelo poder publico, devendo, assim, estar em

conformidade com os objetivos, direitos e principios constitucionais.

Em sentido similar, Bucci (2006, p. 39) adota o conceito de politica publica como

programa de agdo governamental que resulta de um conjunto de processos
juridicamente regulados, visando coordenar os meios a disposicdo do Estado ¢ as
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atividades privadas, para a realizagdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados.

O conceito adotado por Bucci revela a adocao da abordagem DPP ao destacar o papel
do Direito no campo das politicas publicas, caracteristico desse “campo de analise que procura
compreender a estruturag@o juridica dos programas de agdo governamental em seu contexto
politico-institucional” ou seja a “compreensdo do papel do Direito na conformacao,

estruturacao e implementagao das politicas publicas ” (Bucci, 2019, p. 1143/1144).

Reck (2023, p. 30) também destaca essa visdo caracteristica da abordagem DPP,
identificando o Direito como ferramenta necessaria a coordenacdo das variadas agdes que

compdem uma politica publica, que para o autor consiste em

um conjunto de decisdes coordenadas, em forma de rede, que visa a determinados
objetivos (geralmente direitos fundamentais) conscientemente estabelecidos de
mudanga da sociedade e atingiveis via um planejamento que envolve instrumentos
administrativos, modelos de decisdo e de organizagao, e com isso demandando, além
do Direito, recursos de tempo, poder e dinheiro. O Direito possibilita a coordenacdo
de ac¢des que visa a atingir objetivos comuns via politicas publicas. Essa coordenacdo
se da através da ligacdo de decisdo em decisdo, a qual vai aos poucos formando uma
rede. O Direito permite essa ligacdo de decisdo em decisdo, dada sua peculiar forma,
composta tanto de normas expressadas de forma condicional (se, entdo) como de
normas que estabelecem fins.

Diante dessas abordagens conceituais, ¢ possivel identificar a execugdo fiscal como
instrumento juridico utilizado para obtengdo de recursos publicos ndo adimplidos em seu

vencimento, integrando, portanto, a politica fiscal do Estado.

Em um primeiro momento, poderia haver duvidas quanto ao enquadramento da politica
fiscal como uma politica publica e sua analise com base na abordagem DPP, uma vez que aquela
teria como objetivo precipuo o atendimento as necessidades estatais por recursos financeiros,
ao passo que as politicas publicas tem como finalidade a concretizagdo de direitos

fundamentais, também compreendidos os direitos sociais.

Nao ha, contudo, incompatibilidade entre a politica fiscal e as politicas publicas, como

tratam Diniz e Motta (2021, p. 124/125):

Em um primeiro momento, a abordagem poderia parecer inadequada, pois o
fundamento ultimo de existéncia das politicas publicas ¢ a necessidade de atuacdo do
Estado para concretizagdo de direitos fundamentais. Mas, como afirma Maria Paula
Dallari Bucci'®, outras politicas voltadas ao desenvolvimento e, portanto, apenas
mediatamente a realizagdo de direitos fundamentais também compdem o chamado

10° BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas publicas ¢ direito administrativo. Revista de Informagdo Legislativa,
Brasilia, a. 34, n. 133, jan./mar. 1997.
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government by policies, isto ¢, a utilizacdo dessas politicas como instrumentos de
governo.

Freitas e Bevilacqua (2016, p. 47) também ressaltam a importancia da atividade
financeira do Estado para o financiamento das politicas publicas, tendo em vista a necessidade
de que a atividade financeira do Estado seja exercida de forma legal, impessoal, moral,
econdmica e transparente para que se torne viavel a efetivacdo dos direitos humanos através

das politicas publicas.

A relacdo tributéria entre Estado e cidaddos estd intimamente ligada a ideia de Estado
Moderno. A historia do processo de consolidagdo dos Estados modernos e de democratizagao
possui como marcos diversos eventos ligados a forma como as finangas publicas impactaram
os conflitos e as relagdes politicas. Conforme Tavares (2021, p. 166), a democracia moderna

tem na tributacdo mais do que um elemento incidental.

Além de sua intima ligagdo com a democracia, a tributagcdo possui forte ligagdo com os
direitos fundamentais, pilar do Estado Contemporaneo, na medida que a efetividade dos direitos
enunciados nas Cartas Constitucionais dependem diretamente da arrecada¢ao de recursos que
possibilitem o custeio da atuacdo do Estado seja na prestacdo de utilidades aos cidaddos, os
chamados “direitos positivos” (tais como os direitos sociais), seja na manutengdo do aparato
estatal necessario para garantia dos “direitos negativos”, as liberdades fundamentais (Tavares,

2021, p. 166/168).

Tavares (2021, p. 168) resume bem a relagdo entre democracia, tributagdo e direitos
fundamentais: “there would be no fundamental rights without the state, and there would be no
constitutional state without taxes” (em tradugao livre: ndo haveria direitos fundamentais sem o

Estado, e ndo haveria Estado constitucional sem impostos).

Desse modo, a abordagem DPP pode colaborar com a analise da execucdo fiscal
enquanto instrumento da politica fiscal, especialmente em relacdo aos fendmenos da
macrolitigancia e da sua baixa eficacia - explicitados no tdpico seguinte, auxiliando o
pesquisador a compreender o papel do componente juridico na concepcao, implementacao e
funcionamento dos arranjos institucionais que organizam esta acdo governamental em fungao

dos objetivos politicamente determinados (Bucci, 2019, p. 1145).

A andlise juridica a partir da abordagem DPP, segundo Bucci e Coutinho (2017, p.317),

permite ao pesquisador compreender o papel do direito nas politicas publicas, o qual pode
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cumprir diversas fungdes, tais como: a) determinar os objetivos a serem perseguidos; b) apontar
os instrumentos que podem ser utilizados para alcanga-los; ¢) criar canais de participagao social
e legitimagao democratica e d) estruturar os arranjos institucionais, relacionados a articulagao

e interagao dos agentes e instituicdes envolvidas.

Diante do cenario de macrolitigncia (nimero excessivo de agdes) e de baixa efetividade
das execucoes fiscais, a identificacdo dos aspectos acima relacionados pode contribuir para a
identificacdo de causas desses problemas e para a construgao de solugdes juridicas que possam
tornar a execugao fiscal um instrumento mais eficiente, efetivo e de maior eficacia no contexto

da politica fiscal.

Antes da analise quanto a esses aspectos, contudo, convém definir a partir de que Otica
apolitica publica (ou seu instrumento) serd analisada, ou seja, a partir de qual modelo conceitual

sera descrito e explicado o objeto analisado.

3.3 A execucao fiscal sob a dtica do modelo racional

Segundo Thomas Dye (2009, p. 99/100), os modelos conceituais consistem em
representacoes da realidade que podem auxiliar os estudos sobre as politicas publicas por: a)
simplificar e esclarecer as ideias sobre as politicas publicas; b) identificar aspectos importantes
de questdes politico-sociais; ¢) facilitar a comunicagao, focalizando as caracteristicas essenciais
da vida politica; d) direcionar os esfor¢os na compreensao das politicas publicas, ajudando a
distinguir o que ¢ importante € o que ndo; e) propor explicacdes para as politicas publicas e
prever suas consequéncias.

Cada modelo consiste em uma maneira diferente de pensar sobre a politica, ndo havendo
uma categorizagao qualitativa (de melhor ou pior) entre eles. Segundo Dye (2009, p.100), “cada
um focaliza um aspecto distinto da vida politica e pode nos ajudar a entender coisas diferentes
das politicas publicas”, podendo haver inclusive a combinacao entre eles.

Para a defini¢do acerca do modelo a ser utilizado, Dye (2009, p. 126/127) propde seis
critérios de utilidade a serem observados.

Em primeiro lugar, um modelo deve ter a utilidade de ordenar e simplificar a realidade,
facilitando a compreensao e a reflexdo sobre o mundo real. A simplificacao deve buscar o meio-

termo entre a simplificacdo excessiva, que pode induzir a incorre¢cdes na compreensao da
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realidade, e a excessiva complexidade de conceitos muito amplos e que ndo geram a

simplificacdo desejada.

Para que seja util, o modelo também precisa ser capaz de identificar os aspectos mais
relevantes das politicas publicas, auxiliando na identifica¢do das causas reais e consequéncias

significativas das politicas publicas.

Como terceiro critério de utilidade, um modelo deve condizer com a realidade, ou seja,
deve ter efetivas referéncias empiricas. Quanto a esse aspecto, Dye (2009, p. 127) faz a seguinte

ressalva;

No entanto, ndo devemos nos apressar em abandonar conceitos ndo realistas, se eles
conseguem conduzir nossa atengdo para as razdes pelas quais eles ndo sdo realistas.
Por exemplo, ninguém defende que a formulagdo de decisdes por parte do governo
seja completamente racional — os funcionarios piblicos nem sempre atuam no sentido
de maximizar os valores societarios e minimizar os custos societarios. Mas o conceito
de formulagao racional de decisdes ainda pode ser 1til, mesmo que ndo seja realista,
se ele nos desperta para compreender qudo irracional a formulacdo governamental de
decisdes de fato € e nos prepara para indagar as razoes dessa irracionalidade.

O modelo deve ainda comunicar algo significativo atribuindo sentido aos conceitos que
facilitem a compreensao e descri¢ao das politicas publicas. O modelo conceitual deve ajudar a
orientar a pesquisa e a investigagdo sobre a politica publica objeto de analise, possuindo um
conceito operacional que possibilite a observa¢do, medigdo e verificagdo dos fenomenos do
mundo real.

Por fim, a abordagem baseada em modelos deve propor explicagdes da politica publica,
sugerindo hipoteses sobre as causas e consequéncias da politica publica que possam ser testadas

no mundo real.

Nesse sentido, considerando as finalidades da analise a respeito da execucao fiscal e os
véarios modelos tedricos ou conceituais que podem subsidiar a analise de politicas publicas'!,
propde-se a ado¢do do modelo racionalista como um dos pressupostos teoricos de andlise do

presente trabalho.

Segundo o modelo racionalista, os governos devem optar por politicas publicas cujos
ganhos sociais superem os custos, devendo rejeitar as politicas cujos custos ndo se mostrem

superiores aos ganhos. Além disso, deve o gestor (agente de decisdo) optar, dentre as opgdes

' Thomas Dye (2009) descreve os seguintes modelos: institucional, de processo, de grupo, de elite, racional,
incremental, da teoria dos jogos, da opgdo publica e sistémico.
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politicas possiveis, por aquela que resulte no maior beneficio em relagdo aos seus custos. A

politica racional ¢, assim, aquela que produz o “ganho social maximo” (Dye, 2009, p. 111/112).

A analise de custo-beneficio ndo deve, contudo, ficar estrita a termos monetarios, sendo
necessario considerar todos os valores sociais, econdmicos e politicos afetados de forma
positiva ou negativa pela politica publica. O modelo racional, portanto, ndo objetiva o sacrificio

de valores basicos da sociedade em troca de ganhos meramente financeiros.

A sele¢do de uma politica racional pressupde alguns fatores, como: a) o conhecimento
de todas as preferéncias valorativas e de seus pesos relativos para sociedade; b) o conhecimento
de todas as propostas disponiveis de politicas e das consequéncias de cada uma delas; c¢) o
calculo dos quocientes de custo/beneficio de cada alternativa; e, por fim, a selecao da proposta

politica mais eficiente.

A formulacao de uma politica com maximo ganho social demanda, portanto, um vasto
leque de informacdes sobre as preferéncias valorativas da sociedade, incluindo dados preditivos
e conhecimento especializado para que se possa calcular os ganhos e as perdas envolvidas na

tomada de decisdo.

Essa alta exigéncia informacional comparada a real viabilidade de obtengdo dessas
informagdes, seja pela disponibilidade da propria informacao, pela auséncia de capacidade
técnica para obté-la ou mesmo da incerteza inerente ao exercicio de predi¢do, ¢ apontada pelos
criticos como uma das muitas barreiras para a implementacdo ideal do modelo racional,

considerada por muitos utopica ou inatingivel.

Entretanto, como adverte Dye (2009, p. 112), o modelo de méximo ganho social mantém
sua importancia por colaborar justamente com a identificacdo das barreiras a decisao racional.
O modelo ¢ virtualmente aplicavel a qualquer politica ou programa publico, sendo utilizado

para avaliar decisOes de gastos publicos através de sua matriz analitica de custos e beneficios.

Assim, considerando a politica publica como uma “resolugdo aplicada de problemas”,
em um processo de compatibilizagdo em que se combinam as dimensdes politica (definicdo do
que se constitui um problema politico e das solugdes adequadas) e técnica, que procura
identificar uma relacao adequada entre os objetivos e instrumentos disponiveis para promogao

de uma solucao eficaz a um problema determinado (Coelho e Assis, 2017, p. 557).

Considerando, ainda, os aspectos relativos ao uso da execucao fiscal como instrumento

de arrecadacdo de recursos no ambito da politica fiscal e diante do contexto apresentado de
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macrolitigancia fiscal, em que o nuimero de ag¢des judiciais tem se mostrado superior a
capacidade de processamento adequado por parte do Poder Judiciario e dos 6rgaos de advocacia
publica, com baixa efetividade das acdes executivas, além da existéncia de outros meios de
cobranca extrajudicial da divida ativa, mostra-se adequada a analise desse instrumento sob a
otica racionalista. Desse modo, evidenciada a releviancia do conhecimento do custo das
execucdes fiscais para que se possibilite a realizagdo de uma anélise de custo-beneficio de sua
utilizagdo, caracteristica do modelo racionalista, ¢ que se adota essa teoria como um dos

referenciais teoricos do presente trabalho.

Os estudos e pesquisas realizados a respeito da execugao fiscal, ja referenciados acima,
demonstram a necessidade de se repensar o uso da execugao fiscal sob uma 6tica mais racional,
repensando a pratica de ajuizamento indiscriminado e a ideia de que a nao seletividade de

ajuizamento ¢ a melhor forma de se atingir os objetivos fiscais do Estado.

E necessario repensar as estratégias de recuperagio judicial da divida ativa, através da
producdo de informagdes que municiem os gestores publicos para a tomada de decisdo, a fim
de que ndo sejam guiados apenas pelo receio de responsabilizagdo perante 6rgaos de controle
pelo ndo cumprimento formal das exigéncias legais quanto a realizacdo da cobranca da divida

ativa.

A promog¢ao de uma gestao fiscal que pretenda ser, de fato, eficiente, efetiva e eficaz
deve considerar, portanto, a relagdo de custo-beneficio de cada agdo ou instrumento utilizado
para a obtencdo dos recursos necessarios a implementacdo dos direitos fundamentais pelo

Estado.

Embora as respostas do poder publico aos problemas politicos ndo sejam
necessariamente adequadas, como adverte Schmidt (2019, p. 125), € preciso que sejam tomadas

medidas que visem aumentar a capacidade real dos entes publicos de resolver o problema.

Nesse sentido, ¢ preciso que se aprofundem os estudos sobre a ineficiéncia e
inefetividade das execugdes fiscais, a fim de investigar as reais causas do fendmeno e das
possiveis solucdes, a fim de que evitar as medidas adotadas “ndo passem de simulacros ou

jogos de cena” sem capacidade real para solucionar o problema.

Esse ¢ um alerta e um cuidado que precisa ser considerado nas agdes (politicas) adotadas
que se baseiam na extingdo em massa das execugdes fiscais, o que, sem dividas, gerara impacto

nos indicadores processuais (especialmente relevantes para o Poder Judiciario), mas que nao
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garantem um acréscimo real em termos de efetividade e eficiéncia da execugdo fiscal como

instrumento de arrecadagao estatal.

Hé de se investigar, por exemplo, se a reducao do numero de execugdes fiscais resulta,
de fato, em aumento do percentual de ag¢des extintas pelo pagamento, redu¢do do tempo de

tramitacdo dos processos e aumento do valor recuperado através das agdes.

Para tanto, devem ser objeto de andlise e avaliacdo ndo apenas os resultados oriundos
das execucdes fiscais que permanecerem em tramitacdao, mas os resultados da recuperagdo da
divida ativa como um todo, compreendendo os valores decorrentes da cobranga judicial e da

extrajudicial.

E possivel, por exemplo, que a analise dos dados sob a ética racional demonstre que
eventuais ganhos de arrecadagdo oriundo das execugdes fiscais seja compensado ou até
superado com a nao arrecadagdo de débitos submetidos apenas a cobranga extrajudicial. Disso
resulta a necessidade de se considerar indicadores como o percentual de éxito das execugdes
fiscais e o tempo de tramitagdo a partir de faixas de valores objetos de cobranca, dada a
possibilidade das agdes de pequeno valor representarem um percentual na arrecadacdo maior
do que se imagina ou mesmo que esses processos atinjam seu término em tempo inferior aos
de alto valor, o que interfere diretamente na redugdo do custo de seu processamento. Além

disso, ha de se investigar o impacto dessas mudancas no comportamento do contribuinte.

E de se compreender, portanto, que, embora a extingdo em massa de processos de baixo
valor possa resultar em melhores indices para o Poder Judicidrio, € preciso se investigar os reais
impactos sobre a politica fiscal do ente ptblico (nesse caso, tendo como objeto a atividade de
cobranca da divida ativa), avaliando os resultados de arrecadacdo, considerando tanto os dados
1solados de cada espécie de cobranga como os dados relativos a politica fiscal como um todo,
a fim de que essas medidas ndo tomem tragos de espetacularizacdo sem efetividade,

constituindo uma politica meramente “simbdlica” (Schmidt, 2019, p. 129).

3.4 Ainstituicao de valor de alcada consiste em rentncia fiscal?

A partir de breve relato histdorico sobre a legislagdo aplicavel a politica fiscal e da
contextualiza¢cdo do uso da execucao fiscal pelos entes, também considerados os entendimentos

do Poder Judiciario tendentes a restringir o uso do meio judicial de cobranga da divida ativa e
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a ampliar o uso dos meios extrajudiciais de cobranca, buscou-se identificar o papel das
execugodes fiscais no contexto da politica fiscal através da abordagem Direito e Politicas
Publicas (DPP).

A verificagdo dos conformacdo dada pelo direito as execugdes fiscais, permitiu
identificé-las como instrumento juridico-processual a disposicdo do estado para arrecadagao de
recursos necessarios a efetivagdo de direitos fundamentais através das politicas publicas
finalisticas.

Dado o fendmeno da macrolitigancia e da baixa efetividade das execugdes fiscais,
propde-se a analise das execucdes fiscais com base no modelo conceitual racionalista, dada sua
vocacdo para a realizacdo de andlises de custo-beneficio de politicas publicas, ferramenta
necessaria para selegdo de agdes e politicas cujos ganhos sociais se sobreponham aos custos
identificados.

Sob essa otica, surge a necessidade de levantamento de grande volume de informacgdes
que subsidiem a decisdo administrativa que resulte na adogao da politica mais racional possivel.
Por essa razdo, ¢ que se justifica e se propde a realizagdao da presente pesquisa empirica para
para levantamento de dados relativos as execucdes fiscais arquivadas, os quais podem
contribuir para a tomada de decisdes administrativas voltadas a tornar a politica fiscal mais

eficiente, efetiva e eficaz, conforme trataremos no presente topico.

3.4.1 Asrenuncias de receitas e a necessidade de controle

Em que pese o efetivo exercicio da competéncia tributaria consista em requisito
fundamental para uma gestao fiscal responsavel, as rentincias de receitas também fazem parte

do cotidiano da vida financeira estatal.

Conforme preceitua Luis Eduardo Schoueri (2009, p. 140), a relagdo atual entre Estado
e contribuinte consiste em uma relacdo de dependéncia entre ambos, na qual compete ao
contribuinte o dever de lealdade perante o Estado, cabendo a este, por sua vez, o papel de
assegurar a prosperidade da sociedade. Dessa relagdo decorre uma dupla funcdo do tributo, o
qual pode ser utilizado tanto para atender aos fins arrecadatorios estatais como para promogao

de prosperidade economica.

Assim, uma das facetas dos tributos ¢ a possibilidade de sua utilizacdo como

instrumento de intervengao do Estado na economia, conforme previsao expressa do art. 174 da
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CF'2, que prevé a possibilidade do uso de incentivos por parte do Estado no exercicio do seu

papel de agente normativo e regulador da atividade econdmica.

Segundo Paulo Caliendo (2016, p. 196), a extrafiscalidade “remete as normas juridicas
de competéncia tributdria que visam a ordenagdo publica, a intervencdo econOmica ou
redistribuicdo de renda, como o proposito especifico de promover os direitos fundamentais

previstos no texto constitucional”.

A natureza de norma extrafiscal seria determinada, portanto, pela finalidade
constitucional que pretende ser concretizada, dentre as quais ¢ possivel identificar a chamada
extrafiscalidade econdmica, através da qual se busca concretizar algum dos principios

constitucionais atinentes a ordem econdmica (art. 170 da CF)"3,

Dentre as técnicas (instrumentos normativos vinculados aos meios e fins constitucionais
almejados) utilizadas visando conferir efeito extrafiscal aos tributos encontram-se as isengdes
fiscais, reducdes de aliquota, aproveitamento de créditos fiscais, dentre outras consideradas

rentincias de receita pela LRF.

Diante da sua relevancia para o equilibrio das contas publicas, as renuncias de receitas
também sdo objeto de regulamentacdo por parte da LRF, mais especificamente em seu art. 14,
que prevé uma série de requisitos a serem observados pelos gestores publicos, a fim de que a
sua concessio ou ampliagdo ndo venham a afetar o equilibrio das contas publicas'®. Dispde a

LRF:

Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria da
qual decorra rentincia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto

12 Art. 174. Como agente normativo € regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as
funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado.

13 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valoriza¢do do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justiga social, observados os seguintes principios:

I - soberania nacional;

II - propriedade privada;

IIT - func¢ao social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servigos e de seus processos de elaboragdo e prestacao;

VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham
sua sede e administracdo no Pais.

14 Além dos requisitos elencados no art. 14 da LRF, o art. 165, §6° da CF também impde a necessidade de
instrugdo do projeto de lei or¢amentaria com o demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e
despesas, decorrente de isen¢des, anistias, remissdes, subsidios ¢ beneficios de natureza financeira, tributaria e
crediticia.
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orcamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois
seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes or¢amentarias e a pelo menos uma
das seguintes condigdes:

I - demonstracdo pelo proponente de que a rentncia foi considerada na estimativa de
receita da lei orgamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orgamentarias;

II - estar acompanhada de medidas de compensacao, no periodo mencionado no caput,
por meio do aumento de receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliacdo da
base de calculo, majoracdo ou criagdo de tributo ou contribuigao.

§ 1o A rentincia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concessao
de isencdo em carater nao geral, alteracdo de aliquota ou modificacao de base de
célculo que implique reducao discriminada de tributos ou contribuigdes, € outros
beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

§ 20 Se o ato de concessao ou amplia¢ao do incentivo ou beneficio de que trata o caput
deste artigo decorrer da condicao contida no inciso II, o beneficio sé entrarda em vigor
quando implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.

§ 30 O disposto neste artigo ndo se aplica:

I - as alteragGes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, II, IV e V do art.
153 da Constitui¢do, na forma do seu § 1°

IT - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos
de cobranga.

Lucas Bevilacqua (2013, p. 161/164) distingue, de forma didatica, os institutos do
beneficio fiscal (tax relief), incentivo fiscal (tax incentives) e da renuncia fiscal ou gasto
tributario (tax expenditure), ressaltando que nem todo beneficio ou incentivo fiscal

corresponderd necessariamente a uma renuncia fiscal:

o incentivo fiscal, tomando-o em seu sentido estrito de incentivo tributario,
corresponde a uma norma tributaria indutora que opera como fator de alavancagem ao
agente econdmico, implicando em incentivo na adogdo de determinada postura
negocial. A norma tributaria indutora que pode operar mediante isengao, redugdo base
de calculo e em outros elementos, é o instrumento do qual o Poder Publico utiliza-se
com Yyistas a induzir o contribuinte, sendo o incentivo fiscal a consequéncia. (...) De
outro lado, estdo os beneficios fiscais que correspondem, também, a medidas de
desoneragdo tributaria, com vistas a compensar/adequar determinada situagdo de
desvantagem com a base constitucional de incidéncia do tributo, mas ndo implicando
esta necessariamente, conforme serda verificado em gasto tributério. (...) A concepgdo
da doutrina do tax expenditure deu-se pelo entdo Secretario do Tesouro dos Estados
Unidos, Stanley Surrey, no ano de 1967, a fim de descrever dispositivos especiais do
imposto de renda que representassem gastos governamentais realizados por meio
desse imposto para alcangar diversos objetivos econdmicos e sociais.

Um dos instrumentos utilizados para indugdo econdmica consiste na concessao de
beneficios fiscais, também denominados gastos tributarios, os quais, para a Receita Federal do

Brasil — RFB (BRASIL, 2022, p. 4):

sdo gastos indiretos do governo realizados por intermédio do sistema tributario,
visando a atender objetivos econdmicos e sociais e constituem-se em uma excegao ao
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Sistema Tributario de Referéncia - STRI1, reduzindo a arrecadagdo potencial e,
consequentemente, aumentando a disponibilidade econdmica do contribuinte.

Sem prejuizo das demais distingdes, vantagens e desvantagens apontadas pela doutrina
entre as subvengdes econdmicas (diretas) e os incentivos fiscais (gastos indiretos)'>, parece ser
consenso'® a ideia de que os gastos tributarios sio menos transparentes, por nio estarem
especificados no orgamento tal como as despesas publicas, o que dificulta o seu controle,

inclusive quanto ao valor que efetivamente deixa de ingressar nos cofres publicos.

Elida Graziane Pinto (2020, p. 229/230) ressalta a importincia da efetividade do
controle sobre as rentncias de receita, especialmente no que diz respeito a verificacdo do

atingimento dos objetivos que justificaram os respectivos gastos tributarios:

Abrir mao da arrecada¢dao nio pode ser um ato voluntarioso dos agentes politicos
porque custa a capacidade estatal de execugdo de diversas politicas publicas. E
preciso, portanto, efetivamente monitorar os impactos, as medidas compensatorias, as
contrapartidas e, sobretudo, a real necessidade de se conceder, manter ou ampliar os
gastos tributarios. [...] Para uma metodologia adequada de avaliacdo dos impactos
fiscais e de efetividade dos beneficios e incentivos tributarios, impde-se o proprio
dialogo anterior sobre qual € o conjunto de prioridades estatais e como executar os
projetos e atividades que lhes concernem em termos de servicos publicos. Talvez essa
seja a maior lacuna e causa de irresponsabilidade fiscal na gestdo das renuncias de
receitas: nao sabemos claramente a que se destinam e como elas promovem — ou nao
— maior desenvolvimento socioecondmico durante sua vigéncia sempre
temporalmente limitada.

Nao obstante a falta de transparéncia e outras inconveniéncias atribuidas aos gastos
tributarios, essa modalidade de incentivo ainda ocupa lugar de protagonismo dentre as medidas
de interveng¢do do estado na economia. Sobre os motivos pelos quais os incentivos fiscais ainda

atraem mais a atencao dos gestores publicos, Leonardo Buissa (2016, p.185) aponta que:

Tal opgdo se deve a comodidade, a simplicidade, ao imediatismo ¢ a um menor
controle, com menos transparéncia, ja que expressiva parcela da sociedade sequer
desconfia que ao se conceder isengdes fiscais, redugdes da base de calculo,
diferimentos, o Estado esta a renunciar a totalidade ou a consideravel porgdo de sua
receita, o que pode causar danos as contas publicas e, por conseguinte, as politicas
publicas, inerentes ao Estado hodierno, de cunho assaz intervencionista.

15 Acerca das distingdes, vantagens e desvantagens de cada modalidade de indugdo do Estado na economia:
Buissa, 2016, p. 182-197.

16 Mencionando o Acérddo 1270/2018-Plenario do TCU, que apontou a inexisténcia de monitoramento dos
resultados alcangados por mais da metade dos programas de subsidios e rentincias fiscais concedidos pelo
governo federal, Elida Graziane Pinto (2020, p. 218) observa que “em nosso ordenamento, ¢ um contundente
dado de realidade a falta de transparéncia e mesmo de controle acerca das balizas minimas de validade e dos
resultados alcangados com os diversos mecanismos de fomento ao mercado pela via tributaria”.
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A titulo de ilustragdo, a Receita Federal do Brasil - RFB (BRASIL, 2022, p. 9) estimou
o0 gasto tributario para o ano de 2023 em R$ 456,09 bilhdes, o que representa 4,29% do Produto
Interno Bruto e 21,72% das receitas administradas pela RFB. No que se refere aos efeitos
regionais da renuncia tributaria, os dados mostram que as regioes Sudeste ¢ Norte respondem

pelas maiores participagdes nos beneficios, com 47,73% e 15,91% respectivamente.

Se comparada a rentncia tributaria estimada por regido com a respectiva arrecadacao
prevista para 2023, a RFB verificou que a regido Sudeste possui uma renuncia tributaria de
apenas 16,35% de sua arrecadacdo, enquanto as regides Norte e Nordeste possuem os maiores
percentuais de participacdo da renincia em relagdo as suas respectivas arrecadagdes, com

132,67% e 36,09% respectivamente.

A magnitude dos valores relativos as rentincias fiscais decorrentes dos gastos tributarios
so refor¢a a importancia da regulamentagdo do instituto da renincia de receita publica e da
efetiva aplicacao dos ditames do art. 14 da LRF a fim de que se evite o cometimento de abusos

na concessao dessas benesses.

Elida Graziane Pinto (2022, p.217) chama a atengéo para a necessidade dos 6rgios de
controle externo adotarem um modelo de controle mais efetivo sobre o cumprimento dos
objetivos, requisitos e medidas de compensacao exigidos pelo art. 14 da LRF, uma vez que o
atual modelo de natureza majoritariamente formal ndo tem se mostrado suficiente para avaliar

a real necessidade, impacto e eficiéncia das desoneracdes:

Mal se controlam impactos fiscais e/ou regulatorios, tampouco se avaliam custos e
resultados da acdo governamental, na medida em que ainda sobreleva a prevaléncia
dos controles formais (basta a declaragdo do ordenador de despesas?) [...] o cenario
pode ser reduzido a grosseira simplificagdo segundo a qual a gestdo publica brasileira
atende aos controles formais como se fora o bastante e oferta a sociedade um manejo
de solugoes fundadas na metodologia primaria da tentativa e erro.

Em que pese haja proposicdes de se incluir limites temporais e fiscais as rentincias de

receitas no texto constitucional, como a da Proposta de Emenda a Constitui¢do n° 188/2019"7,

17 A Proposta de Emenda a Constituigdo n° 188/2019 prevé a alteracio, dentre outros, dos seguintes dispositivos
constitucionais:

Art. 167 Sao vedados:

XIV - a criagao, ampliagdo ou renovagao de beneficio ou incentivo de natureza tributaria pela Unido, se o
montante anual correspondente aos beneficios ou incentivos de natureza tributdria superar 2 p.p. (dois pontos
percentuais) do Produto Interno Bruto no demonstrativo a que se refere o §6° do art. 165 da Constituicdao
Federal.

[-]

§10 Incentivos ou beneficios de natureza tributdria, crediticia e financeira

serdo reavaliados, no mdximo, a cada quatro anos, observadas as seguintes
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Elida Graziane Pinto (2020, p. 219) advoga a tese de que as normas vigentes ja impdem

limitagdes:

Isso porque renuncias de receitas s6 podem ser concedidas ou ampliadas por prazo
determinado e mediante o atendimento de condi¢des absolutamente objetivas quanto
a comprovacdo de ndo afetacdo das metas fiscais ou a suficiente adog¢do de medidas
compensatorias legalmente admitidas.

A regra geral do art. 14 da LRF determina que o prazo maximo de vigéncia da rentincia
de receita corresponde a trés anos (exercicio em que entrar em vigor e dois seguintes),
conforme o proprio prazo de vigéncia das metas fiscais sobre as quais houve avaliagéo
de impacto ou correspondente compensacdo. Quaisquer previsdes temporais mais
largas de vigéncia, aditamentos de prazo ou majoracdes de escopo da renuncia fiscal
devem ser submetidos, individualmente, a reavaliagdo ¢ a renovacao das condigoes
legais iniciais de validade que lhe autorizaram a existéncia.

Aqui vale reiterar para que ndo haja duvidas: ao nosso sentir, trienalmente deveriam
ser exigidos teste de conformidade com as metas fiscais e correspondente
compensacdo do quanto essas foram afetadas pelo gasto tributario.

Apesar da importancia do controle sobre as renuncias de receita, a propria LRF

excepciona a aplicagdo do regime do art. 14 em duas situagdes, tratadas no topico a seguir.

3.4.2 A possibilidade de cancelamento dos débitos de valor inferior ao custo de cobranga

O art. 14, §3°, da LRF prevé duas hipdteses da inaplicabilidade das disposi¢des contidas

no caput e seus incisos, quais sejam: as alteragdes das aliquotas pelo Poder Executivo dos

impostos de forte carater extrafiscal da Unido e o “cancelamento de débito cujo montante seja

inferior ao dos respectivos custos de cobranga”'®, hipotese esta que se relaciona com o objeto

precipuo do presente trabalho.

No inciso I, a LRF excepciona a aplicagdo das condicionantes aplicaveis as demais

renuncias de receitas aos casos de alteracao de aliquota do imposto de importagdo de produtos

estrangeiros; de exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados; de

diretrizes:

I - andlise da efetividade, proporcionalidade e focalizacdo;

II - combate as desigualdades regionais; e

III - publicidade do resultado das andlises. (grifos nossos)

¥ No mesmo sentido, dispde o art. 172, III, do Codigo Tributario:

Art. 172. A lei pode autorizar a autoridade administrativa a conceder, por despacho fundamentado, remissao
total ou parcial do crédito tributario, atendendo:

III — a diminuta importancia do crédito tributario.
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produtos industrializados; e sobre operagdes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos

ou valores mobiliarios (art. 153, incisos I, II, IV ¢ V da CF).

Essa excegdo representa mais uma caracteristica peculiar desses impostos federais que
possuem finalidade extrafiscal claramente definida no ordenamento juridico, “impostos com
finalidade estruturalmente extrafiscal” nas palavras de Paulo Caliendo (2016, p. 200), aos quais
se aplica um regime constitucional extrafiscal proprio que ja os excetua da obediéncia aos
principios da legalidade, da anterioridade anual e nonagesimal, por serem utilizados como

instrumentos de técnica fiscal de incentivo ou desincentivo de setores econdmicos.

O inciso II do §3° prevé a ndo aplicacdo do disposto no art. 14 da LRF nos casos de

“cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranga ™.

Em que pese a aparente evidéncia da norma veiculada, tendo em vista a patente
economicidade de se abrir mao de um crédito cuja cobranca envolva uma quantia superior ao
seu montante (Oliveira, 2022, p. 751), evitando-se a realizacdo de cobrangas antiecondmicas, ¢

preciso se indagar o que compreendem os “custos de cobranca” a que se refere o texto legal.

Os custos de cobranca se limitam aos custos do Poder Executivo no exercicio do seu
dever arrecadatério ou devem compreender também os gastos do Poder Judicidrio na

manuten¢do das execugdes fiscais?

Os custos compreendem apenas os gastos adicionais do Poder Publico com as cobrangas
extrajudicial e judicial (contratacdo de servigos especializados de cobranga, taxas de cartério
de protesto, custas judiciais, dentre outras) ou devem ser considerados os gastos ordindrios do
poder publico com o funcionamento da méaquina estatal, tais como remuneragdo de servidores
publicos e materiais consumo? Em caso afirmativo para os custos ordinarios, como especificar
e diferenciar os custos envolvidos especificamente nas atividades de cobranca das despesas

publicas afetas aos demais deveres estatais?

A necessidade de fixagdao do alcance e mesmo do conceito do que seriam os custos de
cobranga mencionados no art. 14, §3° da LRF decorre do principio da transparéncia, que impde
"ndo so a publicidade dos atos e comportamentos da Administragdo Publica, bem como sua
adequagdo a lei, a explicitagdo dos motivos que levam a pratica do ato e, por fim, a

racionalidade da solugdo tomada" (Oliveira, 2022, p. 724).

Assim como as demais a¢des governamentais, a avaliacdo de relagdo custo-beneficio

também se aplica as atividades de arrecadacgao, onde, embora haja natural avaliacao dos valores
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arrecadados, ndo se vé com a mesma frequéncia a avaliacdo sobre os custos envolvidos na

atividade arrecadatoria.

Desse modo, o esclarecimento e definicao do que compreendem os custos para cobranga
sdo relevantes ndo apenas para excepcionar o regime do art. 14 da LRF, mas para que os
gestores publicos tenham a seguranca necessaria para aplicagdo da norma, podendo expor de
forma clara os motivos e a racionalidade que justifiquem o cancelamento dos débitos de valor

inferior aos custos de cobranga e, assim, promovam uma gestao fiscal eficiente e responsavel.

O dispositivo em questdo tem como clara finalidade conferir racionalidade a atividade
de cobranga de débitos pelo poder publico, em consagracao ao principio da eficiéncia (art. 37,
CF) que deve nortear a atuagdo da Administragdo Publica em todos os seus aspectos. Nesse
sentido, visando uma gestao fiscal responsavel, ndo se justifica a realizagdo de cobrancgas de
débitos cujos valores sejam inferiores aos custos de sua cobranga, sob pena de efetivo dano ao

erario.

Contudo, em que pese o dispositivo autorize, de forma literal, o cancelamento (extingao)
do débito com base em seu valor irrisorio, ele parece ser mais utilizado como fundamento para
se conter o ajuizamento de execucodes fiscais de débitos de pequena monta pelos entes publicos.
Mesmo nesses casos, ¢ possivel verificar a auséncia de um parametro ou de critérios uniformes
para defini¢ao do valor de referéncia adotado, qual seja, o custo de cobranga, conforme se expde

no topico a seguir.

3.4.3 O ajuizamento seletivo na visao dos Tribunais de Contas

No ambito da Unido, a Lei n® 10.522/2002 definiu a quantia de R$ 100,00 (cem reais)
como valor de referéncia para cancelamento de débitos inscritos em divida ativa (art. 18, §1°)!°.
Tal valor se distancia do valor minimo de R$ 20.000,00 (vinte mil reais) definido para
ajuizamento da execucao fiscal pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional pela Portaria MF
n°® 75, de 22 de marco de 2012, e mais ainda do valor previsto na Portaria PGFN n° 396, de 20
de abril de 2016 que instituiu o Regime Diferenciado de Cobranca de Créditos e previu, em seu

art. 20, a possibilidade de suspensao de execugdes fiscais com valor consolidado igual ou

inferior a um milhao de reais, desde que ausente garantia ttil a satisfagdo do crédito. A distingao

19 Art. 18 [...] § 1° Ficam cancelados os débitos inscritos em Divida Ativa da Unido, de valor consolidado igual
ou inferior a R$ 100,00 (cem reais).
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de valores indica que, no ambito federal, o cancelamento do débito ndo se confunde com o ndo

ajuizamento da execugao fiscal.

O mesmo nao ocorre, por exemplo, na Lein® 16.077, de 11 de julho de 2007, do Estado
de Goias que dispde ser facultativa a propositura da agao de execugao judicial para cobranca da
Divida Ativa da Fazenda Publica do Estado de Goids cujo montante de débitos do devedor seja
inferior a R$ 25.500,00 (vinte e cinco mil e quinhentos reais), quando se tratar de crédito
tributario e R$ 10.000,00 (dez mil reais), quando se tratar de crédito ndo-tributario. Nao ha,
portanto, autorizacdo para o cancelamento dos débitos com base no custo de cobranga,
permanecendo os débitos ativos até a ocorréncia de fato extintivo, a exemplo do pagamento ou

prescrigao.

Em Goiania, a Lei Complementar n°® 307, de 14 de dezembro de 2017, também se
limitou a instituir o valor de algada para ajuizamento das execugdes fiscais, nada dispondo
acerca do cancelamento imediato dos débitos. A lei goianiense foi precedida de consulta
formulada pelo Chefe do Poder Executivo Municipal ao Tribunal de Contas dos Municipios de

Goias (TCM-GO) nos seguintes termos:

3.1 - Esta de acordo com a Constitui¢ao Federal e atende aos requisitos da Lei de
Responsabilidade Fiscal; notadamente o artigo 11, que trata da responsabilidade na
gestdo fiscal, a hipotese de o Municipio proceder, mediante autorizagdo legal, ao ndo
ajuizamento de execucdo fiscal de débitos tributrios inferiores ao valor de algada
(valor estipulado pelo Regulamento do Codigo Tributario Municipal)?

3.2 - Caracteriza renuncia de receita, nos termos do artigo 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, o ndo ajuizamento de a¢do de execucao fiscal de débitos
tributarios inferiores ao Valor de algada? Esclarega-se que, conforme informado, nao
haveria a extingdo dos créditos, mas sim a realizacdo de outras vias de cobranca
extrajudicial (protesto, etc.).

3-3 - E constitucional e ndo ofende as regras e diretrizes fixadas pela Lei de

Responsabilidade Fiscal, o Municipio, mediante lei, autorizar o Procurador a requerer
o arquivamento das execugdes fiscais cujo valor consolidado seja igualou inferior ao
custo da execugdo fiscal? (constam grifos no original).

Através do Acorddao n° 00023/2017 do Tribunal Pleno, o TCM-GO respondeu a

consulta?® ressaltando ndio se confundir o niio ajuizamento com o cancelamento dos débitos,

20 CONSULTA 1. VALOR DE ALCADA PARA DEBITOS FISCAIS. CREDITOS INFERIORES. NAO
AJUIZAMENTO DE DEMANDAS. AUTORIZACAO LEGAL. 2. LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL.
ART. 14. RENUNCIA DE RECEITA. NAO OCORRENCIA. 3 ARQUIVAMENTO, MEDIANTE LEI, DE
ACOES INFERIORES AO VALOR DE ALCADA. CONSTITUCIONALIDADE E LEGALIDADE. 1. O
municipio pode, mediante autorizacdo legal, deixar de ajuizar execugdo fiscal de débitos inferiores ao valor de
alcada estipulado em lei, sem que isso represente ofensa & Constituicdo Federal e/ou ao artigo 11 da Lei de
Responsabilidade Fiscal; 2. Nao caracteriza rentincia de receita, nos termos do art. 14, da LRF, o ndo ajuizamento
de agdo de execucgdo fiscal de débitos tributarios, inferiores ao valor de algada definido em lei, que ndo serdo
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devendo a Administragdo promover o dever de aplicar métodos de cobranca extrajudicial

(GOIAS, 2017, p. 27).

O Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso (TCE-MT), também em sede de
consulta, proferiu acérddo em que reconhece a possibilidade de cancelamento dos débitos com
valor inferior aos custos de cobranca, mediante previsdo em lei especifica de remissao,
indicando, de maneira louvavel, critérios a serem observados pelos gestores na estimativa dos

custos. A ementa vale a transcri¢ao:

Tributacao. Receita Tributaria. Renuncia de receitas. Remissao. Créditos
tributarios de pequena monta. Possibilidade, desde que haja previsio em lei
especifica e os custos de cobranca administrativa ou de execucio judicial sejam
superiores ao préprio crédito. 1) E possivel a remissdo de créditos tributarios de
pequena monta, dispensando a Administracdo Publica de proceder ao ajuizamento da
acdo fiscal, desde que os custos de cobranga administrativa ou de execugéo judicial
sejam superiores ao proprio crédito. 2) Eventual remissdo de créditos tributérios, nos
termos mencionados, ndo configura rentincia de receita ilegal ou gestdo irresponsavel
e, consequentemente, ndo gera responsabilidade funcional, uma vez que existe
previsdo legal para sua concessdo na Lei de Responsabilidade Fiscal e no Codigo
Tributario Nacional — CTN. 3) A remissdo de créditos tributarios de diminuta
importancia atende ao principio da economicidade e deve estar prevista em lei
especifica do ente federativo competente para a instituigdo do tributo, nos termos do
§ 6°, do art. 150, da Constitui¢do Federal, c¢/c o art. 172, do CTN, com a fixagdo de
parametros razoaveis referentes ao custo-beneficio para cobranga e execucdo da
divida tributaria. 4) A estimativa de custos, tanto para a cobranca administrativa
de crédito tributario quanto para o ajuizamento de acio fiscal, deve levar em
conta, além da diversidade inerente a cada processo ou procedimento, as
despesas com material de consumo, servicos de terceiros, remuneracio de
pessoal, encargos sociais e demais gastos necessarios ao efetivo ingresso do valor
total da divida aos cofres publicos. O total da divida, por sua vez, deve englobar
o valor de todas as obrigacdes principais de cada devedor acrescido dos juros de
mora, correcio monetaria e multa, por expressa determinacio do art. 161, do
CTN. (CONSULTAS. Relator: VALTER ALBANO. Acoérdao 917/2007 -
TRIBUNAL PLENO. Julgado em 24/04/2007. Publicado no DOE-MT em
27/04/2007. Processo 40983/2007). — grifamos

No Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCE-SP) também ha casos (a exemplo
do processo TC — 800.267/267/10) em que a Corte reconhece a auséncia de renuincia de receita
na prescricdo de débitos de pequeno valor, “cujas cobrancas nao justifiquem a movimentagao
de todo o aparelho judiciario, ndo ha se falar em voluntaria rentincia de receitas quando da

prescrigao de tais direitos".

excluidos e impordo a Administracdo o dever de aplicar métodos de cobranca extrajudicial; 3. Nao ofende a
Constituicao Federal ou as regras da Lei de Responsabilidade Fiscal a autoriza¢do legal concedida a Procuradoria
Geral do municipio, visando requerer o arquivamento de execugoes fiscais de montante inferior ao valor dos custos
para obtengdo dos créditos.
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Em outros casos (TC 10733/026/08, TC 008668/026/08, TC 007667/026/08, por
exemplo?!), o TCE-SP mais uma vez adota o critério de comparagdo entre o custo de cobranga
e o valor do débito para validar o ndo ajuizamento de execugdes fiscais para cobranga de
débitos, cujo cancelamento s6 poderia ocorrer apos a prescrigdo. Nesses casos, 0 TCE-SP indica
a necessidade de definicdo desse valor de maneira responsavel e cuidadosa, com base nas
peculiaridades do Municipio, pautando-se em “valores apurados por abalizado estudo realizado

pelo Egrégio Tribunal de Justica do Estado”.

No processo TC-002699/126/10, a Conselheira Cristiana de Castro Moraes, ao julgar as
contas anuais do exercicio de 2010 da Prefeitura Municipal de Oriente, aduz que a auséncia de
demonstragcdo de estudos no sentido de que os custos de execugdo seriam superiores ao do
recebimento dos créditos configura rentincia de receita, incompativel com a gestdo fiscal

responsavel uma vez constatada a falta de efetiva cobranca.

Tal entendimento, embora ndo explicite os parametros que deveriam ser adotados para
o calculo dos custos, apontam para uma necessidade do gestor, ao menos, apresentar algum
estudo técnico que justifique a auséncia de cobranca de débitos, sob pena de incorrer em

irregular rentincia de receita.

Também merece atengdo interessante redacdo do art. 113 da Lei Complementar n°
709/93 do Estado de Sdo Paulo??, que, a titulo de racionalizagdo administrativa e economia
processual, com o objetivo de evitar que o custo de cobranga seja superior ao valor de
ressarcimento, prevé a possibilidade do TCE-SP determinar o arquivamento de processo, sem

cancelamento do débito, a cujo pagamento continuara obrigado o devedor.

As manifestagdes dos Tribunais de Contas quando ao cancelamento ou nao ajuizamento

de débitos com base em seu valor diminuto, manifestadas principalmente em processos de

2! Citamos trecho dos pareceres de idéntico teor: “QUANTO AO MERITO, RESPONDER QUE O PREFEITO,
MEDIANTE LEI QUE O AUTORIZE, PODERA DEIXAR DE AJUIZAR ACOES OU EXECUCOES
FISCAIS DE DEBITOS TRIBUTARIOS E NAO TRIBUTARIOS ABAIXO DE DETERMINADO VALOR
INSCRITO, CUJO CUSTO DE COBRANCA SE REVELE SUPERIOR A IMPORTANCIA DO CREDITO EM
PERSPECTIVA, SEM PREJUIZO DO RESPECTIVO CANCELAMENTO QUANDO SOBREVIER A
PRESCRICAO. ESSE VALOR DEVERA SER FIXADO RESPONSAVELMENTE, DEPOIS DE
CUIDADOSA ANALISE DAS PECULIARIDADES DO MUNICIPIO, NAO SE DISTANCIANDO DE
VALORES APURADOS POR ABALIZADO ESTUDO REALIZADO PELO EGREGIO TRIBUNAL DE
JUSTICA DO ESTADO” (SAO PAULO, 2009).

22 Lei Complementar Estadual n°® 709/93: Artigo 113 - A titulo de racionalizagdo administrativa e economia
processual, e a fim de evitar que o custo de cobranga devidamente atualizada seja manifestadamente superior ao
valor do ressarcimento, o Tribunal de Contas podera determinar, desde logo, o arquivamento do processo, sem
cancelamento do débito, a cujo pagamento continuara obrigado o devedor.
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consulta e de tomada de contas, parece ganhar novos contornos com a fixagao da Tese do tema

de repercussdo geral n° 1.184 do STF e com publicacdo da Resolucao n° 547 do CNJ.

O julgamento do Tema 1.184 e a Resolugdo n° 547 do CNJ podem ser considerados
marcos do Poder Judiciario, através de seus 6rgdos de ctpula (judicial e administrativo), na
busca por solucionar, ou ao menos amenizar, os efeitos da macrolitigancia verificada nas
execugoes fiscais através de medidas que autorizam e incentivam a extingdo de executivos

fiscais de baixo valor.

Com base nessas medidas, o CNJ tem firmado acordos de cooperacdao com Tribunais
Regionais Federais, Tribunais de Justica e o6rgdos da advocacia publica federal, estadual e
municipal para Buscar agilizar a adocao das medidas preconizadas pela resolugao mencionada.
Para além desses 0rgdos, em alguns protocolos institucionais também se verifica a presenca de

Tribunais de Contas como participes das solugdes consensuais adotadas.

Dentre esses protocolos institucionais podemos citar: a) Portaria Conjunta n. 1/24,
firmada entre TISP e TCE/SP, que estabelece critérios e diretrizes para conferir maior eficiéncia
nas execucoes fiscais; b) Portaria Conjunta n. 7/2023, assinada entre o CNJ, o CJF, a AGU, a
PGFN e os presidentes dos seis TRFs que ja resultou na extingdo de 270 mil execugdes fiscais;
c) Portaria Conjunta n. 8/2023, firmada entre CNJ, TICE e a Procuradoria-Geral do Municipio
de Fortaleza, que, a partir do cruzamento de bases de dados dos trés 6rgdos signatarios, facilitou
a identificagdo e posterior extingao de processos com valor de até R$ 50 mil, levando a extingao
de 33 mil execugdes fiscais; d) Acordo de Cooperacao Técnica n. 24/2023, firmado entre CNJ,
TIBA, TCEBA e Procuradoria-Geral do Municipio de Salvador; ¢) e a Portaria Conjunta n.
5/2024, entre CNJ, AGU, PGFN, TJSP e TIBA, aberta a adesao de outros tribunais de justica.

Essa participagao dos Tribunais de Contas indica a adog¢ao de uma postura ativa de apoio
as medidas que visem a reducdo do acervo e do ajuizamento de execugdes fiscais, incluindo a
emissdo de recomendacdes ou até vedacdes aos gestores publicos quanto ao ajuizamento de

execucoes fiscais de baixo valor.

Como exemplo de documento que reflete essa nova tendéncia de postura dos tribunais
de contas, citamos a Acordo de Cooperagao Técnica N.° 73/2023 firmado entre o Tribunal de
Justica do Estado do Para (TJ-PA) e o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para

(TCM-PA) onde dentre as atribui¢des incumbidas a este encontram-se:

a) Implantar e implementar procedimento de controle da legalidade, da certeza e da
liquidez da divida ativa, de forma a evitar o ajuizamento de dividas ja atingidas
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pela prescricio e aquelas consideradas como sendo antieconémicas, ou seja,
aquelas cujos valores para cobranga sdo iguais e superiores ao CART (item 3.2,
Clausula Terceira);

d) Solicitar aos municipios sob sua jurisdicdo (artigo 3° da Lei Complementar
Estadual n.° 109/2016) informacdes relativas ao piso atual utilizado para o
ajuizamento de agdes fiscais e, dentro das atividades pedagdgicas de controle,
consoante o inciso XXIX do artigo 1° da Lei Complementar Estadual n.° 109/2016,
difundir e estimular praticas que tragam maior economicidade na recuperacio
desses créditos, sobretudo pela efetiva utilizacio dos parimetros objetivos de
economicidade identificados no corpo da presente avenca.;

e) Exigir que os créditos tributarios e ndo tributarios, cujo custo da exacio
judicial se revele antiecondmica, somente seja objeto de ajuizamento acaso
satisfaca as matrizes de risco, cujos contornos serfio particularizados neste
instrumento. (grifo nosso)

O acordo prevé, ainda, indicadores objetivos para aferi¢do da eficiéncia, eficacia,
efetividade e economicidade da recuperacdo de créditos ajuizados, inclusive com parametros
para computo do tempo médio de tramitacdo dos feitos tributirios e do custo anual da

recuperacao judicial de créditos tributérios.

A previsdo de que o cancelamento de débitos cujo valor seja inferior aos custos de
cobranga (art. 14, §3°, II, da LRF) ndo configura rentincia de receita tem como fundamento a
promogao de principios como a eficiéncia e a economicidade. No entanto, o que se observava
dos casos concretos analisados pelos tribunais de contas evidenciava uma falta de uniformidade
na interpretagdo e aplicacdo do dispositivo, ora seguindo o sentido da sua literalidade
(possibilidade de extingao do débito), mas com pouca aplicagdo; ora sendo interpretado para
justificar o ndo ajuizamento de execugdes fiscais para cobranga dos débitos, os quais
permanecem higidos e submetidos a cobranca extrajudicial até a sua extingdo, seja pela

prescri¢ao, pagamento ou outra causa extintiva.

A auséncia de defini¢ao do que seriam os “custos de cobranga” a que faz referéncia o
texto legal pode gerar inseguranca em gestores publicos que cogitem dar aplicagdo a norma,
seja a partir do sentido literal do seu texto, ou seja, promovendo o efetivo cancelamento do

débito, seja na institui¢ao de um parametro objetivo para nao ajuizamento das execugdes fiscais.

No entanto, especialmente apds a definicdo da tese de repercussdo geral do tema 1.184
pelo STF e a publicacdao da Resolugdo n® 547 do CNJ, os entes federativos necessitarao adotar
medidas de cobranca extrajudicial prévias ao ajuizamento, além do estabelecimento de um valor
minimo para incursio na fase executiva judicial, sob pena de extingdo dos processos abaixo de

R$ 10.000,00 (dez mil reais) por auséncia de interesse de agir.
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Esse movimento de desjudicializa¢do j& tem contado com a participagdo de alguns
tribunais de contas através da assinatura de acordos, termos de cooperagdo e portarias conjuntas
que visam a adogdo de medidas com intuito de reduzir o acervo judicial de execugdes fiscais,
tendéncia que, se ampliada e confirmada, trard mais confianca aos gestores que ainda se sintam

inseguros quanto ao ndo ajuizamento de execucdes fiscais de pequeno valor.

Isso ndo significa, contudo, que a regulamentacao do dispositivo mediante ato infralegal
ou a constru¢dao de entendimentos mais uniformes entre os tribunais de contas sobre o real
sentido e definicao da expressdo “custos de cobranca” do art. 14, §3° II da LRF ndo seja
necessaria, eis que poderia contribuir para um melhor planejamento, transparéncia e seguranga

juridica para o gestor publico na defini¢ao de sua politica de arrecadagao.
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4 EXECUCAO FISCAL SOB A OTICA DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO
4.1 Introduciao

No capitulo anterior, visualizamos a execucdo fiscal como um dos instrumentos da
politica fiscal estatal, tratando-se assim de uma das formas que o Estado dispde para arrecadar
recursos. A presente pesquisa busca analisar os elementos envolvidos na decisdo do ente
publico de demandar em juizo, de escolher outros meios para cobranga de sua divida ativa, ou
mesmo de nao cobra-la, com vistas a escolha dos métodos mais eficientes, efetivos e eficazes
na cobranca da divida ativa.

Para além de um cumprimento meramente formal do dever legal, para que se promova
uma cobranga eficiente € necessario conhecer o maximo de informagdes possiveis sobre os
custos de cobranca, a probabilidade de éxito, os potenciais retornos da cobranga, os custos de
oportunidade, dentre outros aspectos que podem ser considerados na tomada de uma decisao
dos gestores publicos.

Nesse sentido, o movimento da Analise Econdmica do Direito, especialmente em sua
abordagem positiva, se mostra de grande valia para o estudo do tema das execugdes fiscais,
pois oferece o ferramental tedrico e pratico para que se conheca a realidade como ela €, nao
apenas como deveria ser a partir dos aspectos normativos e dogmaticos da questao.

Ao invés de se analisar o problema relativo as execucdes fiscais (nimero excessivo de
processos, baixa efetividade, demora na tramitagcdo processual, dentre outros) apenas sob o
olhar tedrico e dogmatico, identificando o cumprimento ou ndo das normas constitucionais e
legais vigentes ou da melhor interpretacdo (em tese) a ser conferida aos institutos juridicos, a
AED dispde de ferramental que permite conhecer outras nuances do fendomeno da
macrolitigancia fiscal, notadamente aqueles passiveis de verificagao fética.

O presente capitulo busca analisar criticamente a execu¢do fiscal a luz da Analise
Economica do Direito (AED), com o objetivo de apresentar os instrumentos tedricos e praticos
dessa area do conhecimento que podem auxiliar a compreender por que o ajuizamento
indiscriminado de execugdes fiscais por parte dos entes publicos pode ndo ser a medida mais
adequada para obtencdo de melhores indices?® na recuperagdo do crédito publico, bem como
possibilitam uma investigacao a respeito da relagdo entre os custos e os resultados obtidos.

A Analise Econdmica do Direito oferece uma lente tedrica e pratica fundamental para a

23 Quando falamos em indices estamos nos referindo ao conjunto de estatisticas relativas ao percentual de agdes
que chegam ao seu fim com a recuperagédo do crédito (satisfagdo da pretensdo executiva), crescimento nos
valores absolutos arrecadados através das execugdes fiscais, a redugdo do tempo total do processo, dentre outros.
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compreensdo e a reforma da execugdo fiscal brasileira. Seus conceitos permitem identificar
distorgdes, propor solugdes e compatibilizar a atuag@o estatal com os principios constitucionais
de eficiéncia, economicidade e razoabilidade.

A abordagem positiva da AED contribui para a formulacao de diagnosticos empiricos
mais precisos sobre o sistema de cobranga da divida ativa, enquanto sua vertente normativa
subsidia propostas de racionalizacdo do ajuizamento, como a fixacdo de valores minimos
baseados em critérios objetivos.

Elementos como a constatacao dos custos de transacdo envolvidos, a verificacdo da
escassez de recursos para processamento ideal de todas as agdes levadas ao Judicidrio, os
beneficios, dificuldades e riscos envolvidos na adocao de critérios limitantes ao ajuizamento de
execugdes, estimativa de custo do processo ¢ da probabilidade de éxito, comportamento e
interesses dos agentes envolvidos, dentre outras, sdo facetas do fendmeno nas quais se deve
jogar luz a fim de que sejam tomadas decisdes politicas mais eficientes para melhor recuperagao
do crédito publico.

Nesse sentido, a AED contribui com o objetivo da presente pesquisa de conhecer o perfil
das execucodes fiscais no Municipio de Goiania através de uma analise estatistica descritiva e
inferencial para que mais dados dessa realidade venham a luz e, com isso, melhores decisdes a
respeito das estratégias de recuperacao da divida ativa possam ser tomadas de forma consciente
e racional.

A aplicabilidade da AED abrange diversos ramos juridicos. No presente trabalho,
enfatizamos sua aplicacdo ao Processo Civil brasileiro, em especial, a execugao fiscal. A
escolha se justifica pela relevancia pratica destes temas: a eficiéncia do processo civil €
condicdo para o acesso a justica célere e efetiva, e a execu¢do fiscal concentra volume
expressivo de acdes no Judiciario, levantando questdes sobre a sua efetividade e eficiéncia
como meio para recuperacao do crédito publico.

Serdo expostos conceitos como eficiéncia econdmica, a configuracido do estado atual
das execugoes fiscais como um quadro de tragédia dos comuns, a necessidade de se conhecer e
se considerar os resultados e custos esperados na analise economica da decisao de demandar.

Considerando ainda os dados estatisticos que demonstram ser a execugao fiscal o maior
conjunto de processos em tramitacdo no Judicidrio, propde-se aqui uma abordagem que
combina fundamentos econdomicos, dados empiricos e principios constitucionais, com vistas a
levantar dados e informagdes que possam contribuir com uma gestdo mais racional das
execugoes fiscais, compatibilizando a atuacao da Fazenda Publica com os limites orgamentarios

e o principio da eficiéncia administrativa.
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4.2 Fundamentos tedricos da Analise Economica do Direito

4.2.1Breve historico da Analise Econdmica do Direito

Gico Jr. (2023b, p. 2/7) faz uma analise sobre a sucessdo dos paradigmas do direito e
a forma como a abordagem dos operadores do direito foi modificada ao longo da historia
recente para contextualizar o surgimento da AED e onde ela se enquadra.

A partir das ideias de Thomas Kuhn?*, a ciéncia de um modo geral (ciéncias naturais
e sociais) evolui a partir de paradigmas, pressupostos sobre o qual as pesquisas € o proprio
conhecimento se desenvolvem sem serem questionados. Nos periodos considerados de "ciéncia
normal"”, o conhecimento evolui e se expande em torno desses paradigmas, quando a
comunidade cientifica contemporanea consegue explicar os fendmenos observados a partir
desse arcabouco teorico de base, até o ponto em que a quantidade de questdes ndo respondidas
de forma satisfatoria ou a explicagdo insuficiente para novos fendmenos se acumula a ponto de
levar a superacao dos paradigmas vigentes em determinada época.

Essa nocdo de superagao de paradigmas ¢ util na observacao sobre o modo como a
abordagem dos juristas (operadores do direito) varia no tempo e no espago, permitindo
identificar o contexto historico no qual surge a AED, auxiliando a compreensdao de sua
epistemologia e metodologia proprias.

No paradigma jusnaturalista, o direito possuia uma natureza duplice: parte decorrente
da criagao dos homens e parte decorrente da propria natureza. O jusnaturalismo propunha a
ideia da existéncia de um direito natural de natureza universal e independente da opinido dos
homens, limitador do poder dos governantes e ligado a uma no¢ao metafisica de justi¢ca superior
ao direito dos homens. Dada a forte vinculagdo entre direito e moral, Gico Jr. (2023b, p. 3)
destaca que:

a discussao juridica serd sempre e necessariamente uma discussdo idiossincratica de
valores morais e éticos do observador, intérprete ou aplicado, salvo se o interlocutor

acreditar em uma moral universalista, o que ¢ cada vez mais raro em uma sociedade
que se deseja e reconhece pluralista e multivalorativa.

O jusnaturalismo passa a perder espaco para o juspositivismo a partir das ideias de Kant
no século XVIIL. Em contraposi¢ao aquele paradigma, o juspositivismo ¢ desenvolvido a partir

da ideia de separagdo entre o direito e a moral, o primeiro objeto de estudo dos juristas e a

24 Kuhn, Thomas S. 4 estrutura das revolugdes cientificas. Trad. Beatriz Vianna Boeira e Nelson Boeira. Sdo
Paulo: Perspectiva, 2007, p. 57 e ss.
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segunda dos filo6sofos, e propde a diferenciagdo da ciéncia do direito das demais ciéncias a partir
do seu objeto de estudo. O estudo do direito, na visdo juspositivista, deveria se afastar da
realidade fatica e das questdes morais - 0 que € justica (até entdo tratadas como intrinsecas a
ele no jusnaturalismo) e se concentrar na analise das normas escritas, geradas enquanto
resultado da vontade geral e garantidas por uma sangao estatal.

O juspositivismo surge no século XIX impulsionado pela ascensdo da corrente filoséfica
positivista, cuja ideia central buscava privilegiar o que era logico e empiricamente verificavel,
em contraposi¢do as ideias metafisicas ou teologicas. Assim, o juspositivismo tem como
proposta o estudo do direito do ponto de vista cientifico, centrado no que ele efetivamente ¢
(andlise positiva) e ndo no que deve ser (analise normativa), tendo como principal caracteristica
a separagao clara entre direito, moral e politica. Nessa visdo, o direito € visto como “um fato
social, existe independentemente de ser justo, correto, completo ou de ter qualquer outro
atributo metafisico”, que, apesar de serem relevantes, ndo sdo vistos como requisitos para a
existéncia do direito (GICO JR, 2023b, p. 4).

Como consequéncia do posicionamento do direito enquanto ciéncia, ao lado de outros
ramos das ciéncias naturais e sociais, 0 movimento juspositivista desenvolveu uma metodologia
e objeto de estudo proprio para o direito a partir de uma perspectiva formalista que se baseava
em trés aspectos: a) o direito seria resultado de uma acdo volitiva humana; b) seu contetido ¢
independente da moral e de outros campos da ciéncia; c¢) seria um sistema logico fechado e
coerente de regras da qual a decisdo juridica correta decorreria de forma légica do direito posto.
O direito também passa a ser visto como um instrumento de mudanca social consubstanciado
na lei, dada a percepgao de que as estruturas sociais podem ser alteradas pelo direito (GICO JR,
2023b, p. 5).

Desses contornos conferidos pelo juspositivismo ao direito decorre a ideia de que o
direito pode e deve ser racional, embora se reconheca que tal caracteristica possa eventualmente
ser identificada como ausente na analise das normas e do ordenamento juridico.

A visdo juspositivista sobre o direito trouxe contribui¢cdes que ainda hoje estdo presentes
no estudo do direito, embora também tenha resultado em algumas consequéncias negativas.
Como contribuicdo, o juspositivismo contribuiu para a teoria do direito ao estabelecer a
diferenciagdo entre andlise positiva e normativa do direito, bem como por reconhece-lo como
instrumento de mudanga social que deveria obedecer a critérios de racionalidade.

Em contraponto, Gico Jr. (2023b, p. 6) observa que a busca pela afirmacdo como um
ramo da ciéncia independente da moral e dos conhecimentos proprios de outros ramos das

ciéncias naturais e sociais resultou no desenvolvimento de uma metodologia propria. Contudo,
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levou também a um afastamento do didlogo entre o direito e os demais ramos da ciéncia, bem
como a uma deficiéncia no desenvolvimento de formas de andlise normativa (o que deve ser)
no ensino juridico. Em consequéncia, assevera o autor:
0s juristas (tedricos e praticos) ficaram e permanecem sem qualquer instrumental
analitico adequado para avaliar as consequéncias de suas decisdes ou interpretagdes,
atendo-se a uma retorica formalista sem maiores preocupagdes empiricas falsificaveis
ou pragmaticas. (...)
A principal consequéncia € a caréncia de um instrumental analitico mais robusto
(teoria) como o disponivel nas demais ciéncias sociais com as quais o direito nao
dialoga de fato, o que me parece ser um legado largamente atribuivel & degeneracao

da proposta juspositivista enquanto método levado ao extremo pelas ideias e escolas
sucessoras.

Em resposta ao juspositivismo foram desenvolvidas diversas correntes, dentre elas o
neoconstitucionalismo, mais difundido nos paises de tradi¢do europeia-continental, dentre os
quais se insere o Brasil, onde também ficou conhecida como o pos-positivismo. Essa corrente
teve como cerne a critica a incapacidade do raciocinio logico-formal juspositivista em lidar com
questdes controvertidas de carater valorativo, retomando o entendimento de que ndo seria
possivel uma desvinculagdo entre o direito e a moral. Assim, especialmente ap6s a Segunda
Guerra Mundial, quando o direito baseado na 16gica formalista ndo teria sido capaz de impedir
a ocorréncia do holocausto por parte da Alemanha nazista, se consolidou essa corrente que
defendeu reaproximacao entre direito e moral através da constitucionalizagdo principiologica
do direito (GICO JR., 2023b, p. 7)%.

Em paralelo, no direito norte-americano, desenvolveu-se o movimento denominado
realismo juridico ou jusrealismo que propds uma maior aproximacao do direito com a realidade
social através de um maior intercAmbio com os demais campos da ciéncia. Em decorréncia
desse movimento surgiram diversas escolas de pensamento juridico pautadas na
interdisciplinaridade?® que buscavam enxergar o mundo de uma maneira mais realista e
pragmatica, em oposi¢do ao formalismo estéril do juspositivismo, dentre as quais exsurgiu a
Anadlise Econdmica do Direito (GICO JR., 2023b, p. 7).

No que concerne a origem do movimento, em que pese ele tenha se destacado de
maneira mais notavel nos estudos e autores oriundos dos Estados Unidos, ha de se pontuar a

existéncia de movimento pautado na interdisciplinaridade entre direito e economia no século

23 GICO JR (2023, p. 8) ressalta que o neoconstitucionalismo representou uma tentativa de sintese entre o
juspositivismo e o jusnaturalismo, distinguindo-se deste pois, ao invés de pautado em um direito natural
metafisico, teria a interpretacdo valorativa da lei realizada através da operacionalizacdo de principios juridicos
incorporados expressa ou implicitamente as Constituicdes nacionais.

26 GICO JR (2023, p. 7) aponta como exemplo de escola desse movimento os Estudos Criticos do Direito
(Critical Legal Studies).
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XIX, na Europa continental, especialmente nos paises de tradicdo germanica, fase apontada por
Porto e Garoupa (2022, p. 2) como a primeira versdao da AED. Contudo, a ideia de uma teoria
juridica mais voltada a uma visao funcional e consequencialista do direito ndo ganhou forca no
continente europeu, em razao da forte ligacao das universidades a tradicao da Escola Historica,
para a qual o estudo do Direito ainda corresponde a um estudo hermenéutico, com foco na
interpretacao coerente das normas baseada na consisténcia do sistema juridico.

Nos Estados Unidos, onde o movimento ganhou corpo, além do realismo juridico
oriundo das faculdades de direito norte-americanas e escandinavas na primeira metade do
século XX, a disciplina tem sua origem ligada as tradi¢des intelectuais da economia politica de
Adam Smith, que constituiu as bases da chamada “ciéncia econdmica”. Dela, a AED traz
consigo a ideia de importancia que o Direito possui para o funcionamento dos mercados, o que
norteia a preocupagdo com o estudo dos incentivos resultantes de cada instituto juridico no
comportamento dos agentes econdmicos € do proprio mercado. Do realismo juridico, a
disciplina herdou o interesse no estudo de como as leis funcionam de fato, indo além do estudo
das normas enquanto sistemas abstratos previstos em codigos e explicitados em livros de
doutrina. Dai também advém a tradi¢ao de aplicar os conhecimentos das demais ci€ncias sociais
ao Direito, a fim de buscar compreender as motivagdes dos diversos entes e individuos na
prestacdo jurisdicional e os fatores que de fato condicionam a formulagao e aplicacdo do Direito
(SALAMA, 2017, p.10).

Acerca da origem do movimento nos Estados Unidos, Cooter ¢ Ullen (2011, p. 3)
destacam que a AED ganhou notoriedade por surgir a partir de uma lacuna relevante no
conhecimento juridico, dada a auséncia de ferramentas tedricas e praticas adequadas a
investigacdo das consequéncias das normas juridicas no comportamento humano.

Segundo os autores, a partir da premissa de que uma lei ¢ uma obrigagdo apoiada por
uma san¢ao estatal, a producao e estudo a respeito das normas leva a necessidade de se conhecer
como uma san¢ao afetard o comportamento dos sujeitos submetidos a ela. A investigagdo e
respostas a essas perguntas contribuem para o aperfeicoamento da produgdo e aplicacdo das
normas a partir da possibilidade de verificacdo e previsao dos efeitos reais dos comandos
normativos no comportamento humano, aferindo o atingimento ou ndo das finalidades
pretendidas pelo legislador?’. Historicamente, esses efeitos eram verificados por juristas e

legisladores apenas com base na intui¢do e na observagao dos fatos disponiveis, sem um método

27 Como exemplo, os autores indicam (2011, p.3): “For example, if punitive damages are imposed upon the
maker of a defective product, what will happen to the safety and price of the product in the future? Or will the
amount of crime decrease if third-time offenders are automatically imprisoned?”
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para tanto. A lacuna a partir da qual se desenvolveu a AED se refere justamente a deficiéncia
de um método e de ferramentas tedricas e praticas mais precisas para verificar os efeitos das
sancoes legais sobre o comportamento dos individuos, métodos estes ja desenvolvidos e

aplicados no campo da economia. Nas palavras Cooter e Ullen (2011, p. 3):

“Economics provided a scientific theory to predict the effects of legal sanctions on
behavior. To economists, sanctions look like prices, and presumably, people respond
to these sanctions much as they respond to prices. People respond to higher prices by
consuming less of the more expensive good; presumably, people also respond to more
severe legal sanctions by doing less of the sanctioned activity. Economics has
mathematically precise theories (price theory and game theory) and empirically sound
methods (statistics and econometrics) for analyzing the effects of the implicit prices
that laws attach to behavior. (...)

Economics generally provides a behavioral theory to predict how people respond to
laws. This theory surpasses intuition just as science surpasses common sense. The
response of people is always relevant to making, revising, repealing, and interpreting
laws. A famous essay in law and economics describes the law as a cathedral—a large,
ancient, complex, beautiful, mysterious, and sacred building.8 Behavioral science
resembles the mortar between the cathedral’s stones, which support the structure
everywhere.”?®

No Brasil, Timm et al. (2023, p. 317/319) também observam a caréncia de uma teoria
sobre o comportamento humano tem levado legisladores e juristas a elaborarem leis baseadas
unicamente em teorias dogmaticas, em muitos casos descoladas da realidade, tem gerado
incentivos muitas vezes contrarios aos objetivos almejados. Os autores apontam como exemplo
a auséncia ou timidez dos efeitos das sucessivas “reformas do Judiciario” na tentativa de
solucionar os problemas relativos a celeridade processual, o que decorreria da auséncia de
enfrentamento das raizes do problema:

O que se pretende destacar, entretanto, ¢ que as tentativas feitas, embora bem
intencionadas e com alguns resultados positivos, de modo geral ndo tem sido capazes
de resolver o quadro vigente, provavelmente porque ndo embasadas em teorias
suficientes ¢ adequadas para descrever ¢ tratar dos efetivos problemas. Falta
justamente a dogmatica processual os instrumentos de observagdo da realidade

humana, de seu comportamento estratégico (que ¢ tdo cara a Economia) e percepcao
da natureza econdmica dos Direitos e dos Tribunais como bens rivais — quando a

28 Em tradugdo livre: “Para os economistas, as san¢des parecem pregos, €, presumivelmente, as pessoas
respondem a essas san¢des de forma muito semelhante 8 maneira como respondem aos precos. As pessoas
respondem a pregos mais altos consumindo menos do bem mais caro; presumivelmente, as pessoas também
respondem a sancdes legais mais severas praticando menos a atividade sancionada. A economia possui teorias
matematicamente precisas (teoria dos pregos e teoria dos jogos) e métodos empiricamente sélidos (estatistica e
econometria) para analisar os efeitos dos pregos implicitos que as leis atribuem ao comportamento. (...) A
economia geralmente fornece uma teoria comportamental para prever como as pessoas respondem as leis. Essa
teoria supera a intuigdo assim como a ciéncia supera o senso comum. A resposta das pessoas € sempre relevante
para a criacdo, revisdo, revogacao e interpretacdo das leis. Um famoso ensaio em direito e economia descreve o
direito como uma catedral — um edificio grande, antigo, complexo, bonito, misterioso e sagrado. A ciéncia
comportamental assemelha-se & argamassa entre as pedras da catedral, que sustentam a estrutura por toda parte.”
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utilizacdo por um agente exclui a utilizagdo por outro, bem como do carater de bem
publico no sentido econémico) da jurisdigdo.

Saddi e Pinheiro (2005, apud PORTO e GAROUPA, 2022, p. 11) argumentam que a
promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988, com as novas atribui¢des conferidas ao Poder
Judiciario e os deveres conferidos ao Estado de garantia de direitos fundamentais e sociais a
serem concretizados através da prestacdo de servigos publicos universais, somada a sucessao
de planos econdmicos na década de 1980, resultaram em sobrecarga da maquina publica porque
nao foram acompanhadas do crescimento econdmico necessario para suprir todas as demandas
estatais, desencadeando déficit interno e externo nas contas publicas.

Esse cenario resultou na necessidade de uma gestao mais eficiente da fungao estatal no
Brasil e contribuiu para um crescimento na difusdo do movimento da AED nos debates
académicos brasileiros nas ultimas décadas. O crescimento de abordagens econOmicas
aplicadas ao direito e de viés mais pragmatico e consequencialista também pode ser observado
no campo jurisprudencial e legislativo. Para Salama e Pargendler (2015) o crescimento da
utilizagdo de argumentos econdmicos pelos tribunais superiores decorre de transformagdes
estruturais promovidas pela Constituicdo Federal de 1988, além de inovacdes legislativas que
inseriram expressamente a apreciacao de aspectos econdmicos pelo Poder Judicidrio, a exemplo
da Lei n° 11.418 de 2006, que previu a existéncia de "questdes relevantes do ponto de vista
econdmico, politico, social ou juridico, que ultrapassem os interesses subjetivos da causa” como
um dos critérios para aferi¢do da existéncia de repercussdo geral pelo Supremo Tribunal Federal
(STF).

A aplicagdo do direito sob um viés consequencialista e pragmatico no Brasil também
pode ser observado nas alteragcdes incluidas na Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro (Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942) pela Lei n® 13.655, de 25 de abril
de 2018. A lei inseriu, dentre outros dispositivos, previsdo expressa de que “nas esferas
administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos abstratos
sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo”, devendo ser demonstrada
na motivagdo do ato a necessidade e adequacao da medida imposta ou da invalidacdo do ato
juridico, inclusive considerando as possiveis alternativas a decisdo proferida (art. 20).

Feitas essas breves consideragdes acerca do histérico antecedente e do surgimento da
AED, passaremos a abordar no topico seguinte os aspectos conceituais necessarios a aplicagao

desse referencial tedrico ao processo civil e a execugao fiscal, tema do presente trabalho.
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4.2.2 O que ¢ a Analise Econdmica do Direito?

Com raizes no realismo juridico, a AED consiste em movimento com algumas
caracteristicas marcantes tais como: a interdisciplinaridade, a ética consequencialista, a visdo
pragmatica do direito e a abertura para a aplicacdo de métodos empiricos ao direito, fatores que
justificam a sua adog¢dao como referencial tedrico para a presente pesquisa, que se propoe a
estudar a execucao fiscal exatamente sob esses prismas.

A relacao entre a AED e o pragmatismo ¢ bem sintetizada por Porto e Garoupa (2022,
p- 20):

A AED tem como premissa uma ética consequencialista, isto €, que foca nos
resultados, nas consequéncias materiais das normas juridicas e nas circunstancias em
que elas sdo aplicadas. O pragmatismo juridico, de modo similar, busca uma maior

instrumentalizagao do Direito, ndo apenas de modo a interpretar as normas, mas
também analisar as consequéncias praticas das decisdes judiciais.

A interdisciplinaridade da AED decorre do seu proprio conceito, dada a intersecc¢ao
entre as areas do Direito e da Economia proposta pelo movimento.

De uma forma simplista, podemos dizer que o direito tem como objeto a regulacdo das
acOes humanas, a fim de possibilitar o convivio pacifico em sociedade. Nessa busca por
regulamentar o comportamento humano, o direito se utiliza da previsdo de normas e sangoes,
bem como de mecanismos que assegurem o seu cumprimento. O direito possui, assim, um papel
indutor da conduta humana.

Também em linhas gerais, pode-se dizer que a economia tem como objeto de estudo o
modo como os seres humanos tomam suas decisdes diante das inimeras opg¢des que se
apresentam a cada dia no seu cotidiano. Na célebre definicdo do economista inglés Lionel
Robbins (YEUNG e CAMELO, 2023, p. 51): “A economia ¢ a ciéncia que estuda o
comportamento humano enquanto os recursos sao escassos € tém usos alternativos”. Busca,
assim, entender o modo como o ser humano age num mundo onde os recursos sao finitos, ou
seja, escassos (GICO JR, 2023b, p. 12/13).

A Analise Econdmica do Direito, também denominada Law and Economics®® ou Direito
e Economia, pode ser entendida como um ramo do conhecimento situado na interface entre o

direito e a economia, cujo propdsito consiste em utilizar os conceitos e ferramentas teoricas e

2 Nome com o qual se popularizou esse conhecimento nos Estados Unidos da América, onde surgiu.
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praticas desenvolvidas pela ciéncia econdmica para estudo do comportamento humano visando
a interpretagdo e aplicacdo do direito.

A interdisciplinaridade® entre os conhecimentos das duas 4reas, com a aplicagio dos
ferramentais tedricos e empiricos da economia ao campo do direito, permite uma expansao da
compreensdo e do alcance do direito, possibilitando aperfeigoar o desenvolvimento, a aplicagdo
e a avaliagdo das normas juridicas, especialmente no tocante as suas consequéncias no mundo
real (GICO JR, 2023a, p. 1).

Salama (2017, p. 9), pautado nas ideias de Richard Posner, Nicholas Mercuro e Steven
Medema, conceitua a disciplina de Direito e Economia como o corpo tedrico fundado na
aplicac¢do da teoria econdmica (especialmente da microeconomia e de conceitos da economia
do bem-estar) as normas e instituicdes juridico-politicas, visando o exame da formacgao,
estrutura, processos e impactos econdomicos da legislacao e dos institutos legais.

Através das suas duas dimensdes principais (positiva e normativa), mais detalhadas em
topico adiante, a AED se ocupa tanto de buscar descrever as repercussoes do Direito no mundo
real dos fatos (carater descritivo), quanto ao estudo da existéncia e forma como se conectam as
nog¢des de justica, eficiéncia econdmica, maximizagao da riqueza e maximizag¢ao do bem-estar
(SALAMA, 2017, p. 9).

A partir da ideia de que a economia (abordagem econdmica) se caracteriza sobretudo
por ser um método de investigacdo dotado de instrumentos analiticos sobre o comportamento
humano e, portanto, util para a compreensao de qualquer decisdo que trate de recursos escassos,
Gico Jr. (2023b, p.13) conceitua a Analise Economica do Direito como a

aplicacdo do instrumental analitico e empirico da economia, em especial da
microeconomia ¢ da economia do bem-estar social, para se tentar compreender,
explicar e prever as implicagdes faticas do ordenamento juridico, bem como da logica
(racionalidade) do proprio ordenamento juridico. Em outras palavras, a AED ¢ a

utilizagdo da abordagem econdmica para tentar compreender o direito no mundo e o
mundo no direito.

Embora a metodologia seja aplicavel a todos os ramos do direito, podendo contribuir
inclusive na concretizagdo dos direitos fundamentais, eis que sua realizacdo envolve

diretamente a tomada de decisdes a respeito da administragdo de recursos escassos,

30 Salama (2017, p. 12) aponta que a interdisciplinaridade da AED pode ser observada inclusive na distinta
formacao dos quatro autores considerados “pais” do Direito € Economia pela Associagdo Americana de Direito e
Economia: Ronald Coase (sem formagao juridica, apenas econdmica), Richard Posner (sem formagao
econdmica, apenas em Letras ¢ Direito), Guido Calabresi ¢ Henry Manne, estes com formagdo académica em
Economia e Direito.
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destacaremos adiante alguns conceitos fundamentais para aplicagdo da AED no estudo do

direito, em especial ao processo civil as execugdes fiscais.

4.2.3 Abordagem positiva e normativa

Inicialmente, convém destacar que a AED comporta tanto uma abordagem positiva
(descritiva, analisando efeitos reais das normas) quanto uma normativa (prescritiva, sugerindo
reformas para maximizar bem-estar ou eficiéncia).

Nas palavras de Salama (2017, p. 9):

O Direito e Economia Positivo se ocupa das repercussoes do Direito sobre o mundo
real dos fatos; o Direito e Economia Normativo se ocupa de estudar se, € como, nogdes
de justica se comunicam com os conceitos de eficiéncia econdmica, maximizagdo da
riqueza e maximizagao de bem-estar.

Segundo Gico Jr (2023a, p. 12/13), a analise positiva corresponde a um exercicio de
prognose através da aplicacdo do instrumental da economia ao direito com vistas a andlise de
fatos através de métodos cientificos com base nos quais € possivel a formulagao de hipdteses
passiveis de falsificacdo. A analise positiva possui, dessa forma, um carater descritivo e objetivo
acerca dos fatos submetidos a analise. Segundo o autor, a andlise positiva esta limitada a
identificacdo de possiveis alternativas normativas e investigar as provaveis consequéncias de
cada uma, comparando a eficiéncia de cada solugdo possivel, auxiliando em uma analise de
custo-beneficio’!.

A andlise positiva possibilita verificar a pertinéncia entre os meios juridicos e os fins
normativos pretendidos, ou seja, visa responder a seguinte questdo: quando vocé olha para as
regras existentes, estdo atingindo os seus objetivos declarados?” (SALAMA, 2017, p. 25).
Conforme observa o autor, essa questdo possui relevancia para a propria legitimidade do
Direito, uma vez que “a legislagdo deve atender aos propositos a que se destina, para que se
fortaleca a confianga publica, o debate democratico, e a propria legitimidade do Direito”.

Uma analise positiva aplicada a execugao fiscal, por exemplo, pode buscar responder as
seguintes questoes: a criagao de regras que reduzem o ingresso de execucoes fiscais no Poder

Judiciario com a finalidade declarada de tornar essa a¢ao mais eficiente e efetiva resulta, de

31 Pela didatica, vale a mengao ao exemplo usado por Gico Jr. Para diferenciar uma andlise positiva e normativa:
quando alguém investiga se A matou B, esta realizando uma analise positiva (investiga um fato). Por outro lado,
quando o legislador se pergunta se naquelas circunstancias aquela conduta deveria ou nio ser punida, esta
realizando uma analise normativa (investiga um valor), ainda que fatos sejam relevantes para a decisao.
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fato, no atingimento desses objetivos? Ou ainda: a institui¢do de transagdes tributarias por parte
dos entes publicos contribui para redugdo da litigiosidade e crescimento da arrecadagdo por
parte dos entes, ou seja, contribui para uma atividade arrecadatoria mais efetiva e eficiente?

A possibilidade de realizacao dessa verificagao fatica representa uma das contribuigdes
que a metodologia da AED, ao se diferenciar da metodologia tradicional do Direito, pode
contribuir com ele. Como observa Gico Jr. (2023b, p. 19), a metodologia da AED ou da pesquisa
jusecondmica se diferencia da metodologia tradicional do direito na medida que ndo adota como
pressuposto a normatividade do direito, inerente a visao tradicional.

Na visdo tradicional da academia juridica, o direito ¢ composto por normas e o objeto
precipuo do direito ¢ a identificagdo do seu sentido e alcance a partir dos métodos
hermenéuticos. Diferentemente, o pesquisador do campo da AED enxerga o direito como um
conjunto de regras que estabelecem uma série de custos e beneficios que pautam o
comportamento dos agentes econdmicos (pessoas fisicas, empresas, 6rgaos publicos, dentre
outros).

Assim, a abordagem juseconOmica se propde a investigar ndo apenas o sentido € o
alcance das normas, mas as suas causas e as consequéncias das regras instituidas, buscando
prever como os cidaddos e agentes publicos reagem e irdo reagir a estrutura de incentivos
criados por esse aparato normativo. A andlise jusecondmica pode considerar, por exemplo, que
determinada regra ndo possui normatividade, a partir de uma observac¢do de que os agentes
simplesmente a ignoram. O método jusecondmico permite, assim, a investigagao sobre como
os agentes podem reagir no mundo real a institui¢ao de uma nova norma, seja por uma alteragao
legislativa ou mesmo por alteracdo de um entendimento jurisprudencial, o que permite, de certa
forma, o aperfeigoamento da estrutura normativa existente a fim de que esta atinja de fato os
fins pretendidos, ou seja, que a sua estrutura de incentivos resulte no comportamento desejado
dos agentes.

Essa diferenca entre a visdo tradicional do direito e uma analise jusecondmica pode
enriquecer o debate por apresentar visoes distintas sobre o mesmo contexto ou problema. A
titulo de exemplo, se olharmos para as discussoes a respeito da legitimidade da tese fixada pelo
STF no Tema 1.184 do STF e pela edigao da Resolugdo n. 547 do CNJ, € possivel que a analise
juridica analise a questdo sob o prisma de eventual indesejavel restricdo do direito ao acesso a
jurisdi¢do por parte de entes publicos, o que, além de inconstitucional (para essa visao) poderia
concluir por um prejuizo aos entes publicos dada a limitagdo de acesso a forma mais comum

de cobrancga da divida ativa.
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A andlise jusecondmica positiva, por sua vez, pode oferecer um retrato mais fiel sobre
o atingimento dos valores normativos (eficiéncia, economicidade, dentre outros) que
orientaram a fixagdo do entendimento da Suprema Corte e da regulamentacao por parte do CNJ.
A partir do prisma jusecondmico, seria possivel atestar a hipdtese, por exemplo, de que a
estrutura de incentivos criada pela interpretacdo normativa de liberdade irrestrita de acesso a
jurisdi¢do executiva, com a possibilidade de propositura de execugdes fiscais de qualquer valor,
estariam, na verdade, poderia estar resultando em prejuizo a entrega efetiva da tutela
jurisdicional executiva. Assim, a partir da aplicagdo dos métodos econdmicos adequados, seria
possivel aferir e identificar se as alteragdes instituidas pelo STF e complementadas pelo CNJ
resultardo na adocdo de comportamentos desejados por agentes publicos (a exemplo da
realizagdo de atividades de cobranga extrajudicial prévia ao ajuizamento), com reducdo do
acervo de execucoes fiscais em tramite e se essa redugao resultara, em ultima analise, num
aumento de efetividade das execugdes fiscais, com aumento nos valores relativos e absolutos
de arrecadacdo provenientes dessas acdes.
A analise normativa, por sua vez, nao se propde a investigar fatos, mas valores, os quais
nao sao passiveis de investigacao empirica ou de falsificacdo. Busca, dessa forma, responder a
questdes sobre o mundo do dever-ser, auxiliando na avaliacdo de alternativas com base em
critérios normativos previamente estipulados. Gico Jr. (2023b, p. 17/18) sintetiza as distingdes
da seguinte forma:
Em resumo, a AED positiva nos auxiliard a compreender o que ¢ a norma juridica,
qual a sua racionalidade e as diferentes consequéncias provaveis decorrentes da
adocdo dessa ou daquela regra, ou seja, a abordagem ¢ eminentemente
descritiva/explicativa com resultados preditivos. J& a AED normativa nos auxiliara a

escolher dentre as alternativas possiveis a mais eficiente, i.e., escolher o melhor
arranjo institucional dado um valor (vetor normativo) previamente definido.

No processo civil brasileiro, os estudos no campo da AED tem considerado valores
constitucionais — como a durag@o razoavel do processo, a eficiéncia da administragdo publica e
0 acesso a justica — buscando compatibilizar a analise econdmica com principios que norteiam
o ordenamento juridico brasileiro. Essa perspectiva interdisciplinar pode gerar contribuig¢des
para compreensdo de problemas cronicos (morosidade, congestionamento de processos, baixa
efetividade na execuc¢do de julgados) e para propor solugdes inovadoras baseadas em incentivos
adequados e alocagdo racional de recursos.

No ambito da abordagem normativa, Salama (2017, p. 26) aponta que ainda ndo ha

um consenso entre os autores sobre até¢ que ponto a maximizac¢do da riqueza se relaciona com
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a justica e até que ponto o Direito, enquanto “ciéncia normativa” deve integrar calculos de
custo-beneficio, apontando a existéncia de trés visdes distintas a respeito desse problema.

A primeira, chamada de visdo “fundacional”, identifica a maximizag¢do da riqueza como
fundamento ético para o Direito, atribuindo-se papel central a nog¢ao de eficiéncia, a qual
poderia ser adotada como critério de valor suficiente para avaliar as questdes postas ao Direito,
sobrepondo-se aos demais valores da sociedade??.

A segunda, a versdao pragmatica, ¢ identificada como a posi¢cdo madura de Posner, na
qual o Direito € visto como instrumento para a consecucao dos fins sociais e a eficiéncia deixa
de ocupar a posicao de valor central a ser perseguido pelo Direito, passando a ser tratada apenas
como mais um dentre os valores que devem ser sopesados pelos juizes ao aplicar e interpretar
a lei.

A terceira, a versao regulatoria, defendida dentre outros por Guido Calabresi, que
enxerga o Direito como fonte de regulacdo das atividades e, assim, de concretizagdo das
politicas publicas. Nessa otica, o Direito ¢ Economia serviria a trés propdsitos (SALAMA,
2023, p. 35): “(a) a definir a justificativa economica da agdo publica, (b) analisar de modo
realista as institui¢des juridicas e burocraticas e (c¢) definir papéis uteis para os tribunais dentro
dos sistemas modernos de formulacao de politicas publicas.”

No presente trabalho, a aplicagdo dos conceitos da AED se d4 inicialmente do ponto de
vista positivo, quando se propde a investigar um fato, qual seja, qual o custo médio de um
processo de execugdo fiscal no Municipio de Goiania, bem como qual a probabilidade de
sucesso da cobranga judicial, com vistas a definicdo de um valor minimo economicamente
viavel que justifique o ajuizamento de uma execugao fiscal.

A verificagdo desse dado da realidade podem ter como passo seguinte a realizagdo de
uma avaliacdo normativa de visdo pragmatica, com base no vetor normativo (e também
econOmico) da eficiéncia, ou seja: entre as alternativas e estratégias possiveis para a cobranga

da divida ativa, qual delas se apresenta como a mais aderente ao vetor normativo da eficiéncia?

4.2.4 Alguns conceitos fundamentais

A aplicacdo de conceitos e métodos da microeconomia para examinar normas juridicas,

institui¢des € comportamentos no ambito do Direito parte de algumas premissas conceituais

32 Essa ideia foi defendida por Richard Posner entre as décadas de 1970 e 1980, com a publicagdo de diversos
artigos por parte do autor que foram consolidadas no livro “A Economia da Justica” (The Economics of Justice)
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adotadas pela economia. A abordagem da AED parte do pressuposto de que os individuos agem
racionalmente em busca de maximizar suas utilidades, e que o Direito, ao regular essas
condutas, pode ser estudado sob critérios de eficiéncia, incentivos € impactos sociais.

A AED se preocupa, portanto, em examinar se determinadas regras juridicas geram os
incentivos necessarios para que os individuos facam escolhas racionalmente eficientes. Essa
analise envolve ndo apenas os aspectos normativos positivados, mas toda a estrutura de
incentivos que com ela se relacionam, abrangendo os sistemas de fiscalizagdo da norma, de
aplicacdo das sangdes pelo descumprimento, dentre outros aspectos que influenciam os
individuos na tomada de decisdo.

A AED parte da premissa de que toda decisdo individual, também compreendidas as
decisdes juridicas ou a respeito de politicas publicas (porque enquadradas como decisdes
humanas) tem custos e beneficios que podem ser avaliados. Conceitos como eficiéncia de
Pareto e 6timo de Kaldor-Hicks sdo usados para julgar alocagdes de recursos decorrentes de
regras juridicas. No campo do Direito Processual, essa analise se debruga sobre os custos sociais
do litigio, os incentivos que o ordenamento oferece as partes (por exemplo, custos de
sucumbéncia, tempos de tramitacdo, probabilidades de éxito) e os efeitos das regras processuais

sobre o comportamento dos litigantes e da administragdo da justica.

4.2.5.1 Escassez e custo de oportunidade

A ideia de que os recursos s3o escassos consiste em um ponto de partida da analise
econOmica. Por escassez se entende a impossibilidade de se atender a todas as necessidades
humanas (sejam elas quais forem) dada a limitacdo de recursos para tanto. Assim, a ideia de
escassez se opoe a ideia de abundancia, de auséncia de limitacdo de uso de recursos, os quais
seriam suficientes para atender a todos aqueles que o desejassem.

A limitacdo dos recursos ¢ que da fundamento para a existéncia da propria ciéncia
econdOmica, uma vez que ‘“‘se os recursos fossem infinitos, ndo haveria problema de se ter que
equacionar sua alocagdo; todos poderiam ter tudo o que quisessem e nas quantidades que
quisessem” (SALAMA, 2017, p. 16).

Gico Jr. (2023a, p. 17) também observa que a escassez de recursos ¢ uma das razdes da
existéncia do proprio direito, uma vez que a disputa por recursos € a origem dos conflitos, sem
0s quais nao haveria necessidade do direito, pois todos cooperariam de forma espontanea: “se

os recursos nao fossem escassos, nao haveria conflito, sem conflitos, ndo haveria a necessidade
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do direito, pois todos cooperariam espontaneamente”. O autor também desdobra essa ideia
como pressuposto do direito processual civil: sem escassez ndo haveria resisténcia, sem
resisténcia nao existiriam lides, que ndo demandariam a existéncia do Judiciario nem de
processo.

A existéncia da escassez leva necessariamente a necessidade de que os individuos e a
sociedade fagam escolhas, pois a limitacdo dos recursos impde que a satisfacdo de uma
necessidade humana levara a nao satisfagao de outra necessidade humana. Assim, toda escolha
pressupde um custo, também chamado trade-off ou custo de oportunidade, que nada mais sao
do que os sacrificios que sdo feitos em razdo de determinada escolha (SALAMA, 2017, p. 16).
Custo de oportunidade ¢, portanto, tudo aquilo que se abre mao em razdo de uma escolha. Esse

custo pode ter carater monetario, mas nao se resume a ele, como explica Yeung e Camelo (2023,

p. 38):

Custo de oportunidade, muitas vezes, ndo ¢ medido por valores monetarios, podendo
ser uma medida do tempo, energia e oportunidades que sdo perdidas, quando alguém
opta por fazer algo. No entanto, se uma escolha implica abrir mdo de se ter algum
ganho monetario especifico, o valor que se deixa de ganhar, monetariamente, sera
efetivamente a medida do custo de oportunidade.

No ambito das execugdes fiscais podemos visualizar o pressuposto da escassez
(limitagdo de recursos) em diferentes aspectos, essencialmente nas limitacdes de recursos
humanos e materiais dos Poderes Executivo e Judiciario, que ndo possuem recursos abundantes
o bastante para promover o andamento célere de execugdes fiscais de todo e qualquer valor
(como demonstram os dados estatisticos expostos adiante a respeito dessas agdes).

Essas limitagdes impdem aos agentes envolvidos, em especial aos entes publicos que
possuem na execuc¢do fiscal um dos instrumentos de arrecadacdo de recursos, a tomada de
decisdes a respeito da melhor utilizagdo dos recursos disponiveis, o que, com base na
metodologia econdmica, deve ser realizado a partir de um juizo de racionalidade, conceito

tratado no tdpico a seguir.

4.2.5.2 Racionalidade

Na economia adota-se a premissa de que qualquer decisdo a ser tomada leva em conta
as vantagens, desvantagens e consequéncias de cada opcao disponivel. Adota-se, portanto, o
pressuposto de que cada comportamento humano decorre de uma escolha racional, tendo em

vista que a cada decisdo o sujeito estd buscando maximizar o seu bem-estar a partir das
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vantagens e desvantagens que se apresentem, ainda que inconscientemente (MULLER, 2023,
p. 297).

Essas escolhas se ddo sob a influéncia de incentivos e estimulos relacionados a cada
op¢ao disponivel, mas também consideram as dificuldades e os obstaculos envolvidos em cada
alternativa, sento estes definidos na economia como os custos de transa¢do. Ronald Coase,
considerado um dos “pais” da anélise econdmica do direito, demonstrou que grande parte dos
custos de transagdo decorrem da incompletude e das diferencas (assimetrias de informagdes)
entre as partes (MULLER, 2023, p.301).

Assim, toda e qualquer dificuldade, desvantagem, e 6nus envolvidos em uma interacao
entre pessoas, ou mesmo as oportunidades perdidas em razao da escolha de outra opg¢ao (custo
de oportunidade) sdo consideradas custos de transagdo. Podem ainda ser apontadas: a
complexidade da questdo, a experiéncia das partes com a situacao, a presenca ou auséncia de
confianga entre as partes, dentre outros aspectos que influenciam a tomada de decisdes.

A ideia de racionalidade para a analise econdomica propde que as escolhas e decisdes
realizadas pelos agentes econdmicos sao feitas a partir de uma anélise de custo-beneficio entre
as vantagens e desvantagens identificadas em cada opgao disponivel, com o intuito de escolher
aquela que melhor atenda aos interesses do agente decisor lhe proporcionando a maior utilidade
possivel, tema do topico seguinte.

Gico Jr. (2023a, p. 18) sintetiza esse pressuposto através do que se convencionou chamar

no ambito das ciéncias sociais de Teoria da Escolha Racional (TER):

De acordo com a TER, os individuos sdo motivados por seus desejos ¢ objetivos
pessoais (preferéncias). No entanto, dado que néo ¢é possivel satisfazer todo e qualquer
desejo (escassez), os individuos devem fazer uma escolha acerca de quais objetivos
buscardo e quais meios utilizardo para alcangar tais objetivos. Justamente por isso, 0s
individuos tentam estimar, de acordo com as informagdes disponiveis, os provaveis
resultados de cada curso de acdo disponivel (retorno esperado) e adotam a conduta
que, na opinido deles, os aproximard mais de seus objetivos, i.e., que lhes dard mais
satisfagdo (utilidade). Como as escolhas devem ser feitas, as pessoas se comportam
como se ponderassem os custos e os beneficios de cada alternativa, adotando a
conduta que, dadas as suas condi¢des e circunstancias, lhe parece trazer mais bem-
estar. Dizemos, entdo, que a conduta dos agentes ¢ racional maximizadora.

Apesar da racionalidade constituir conceito central da economia e, portanto, da analise
econdmica, a sua limitagdo € um fato, dada a incapacidade humana (neurofisioldgica, cognitiva
e linguistica) de conhecer todas as informagdes e de prever todos os cenarios possiveis
envolvidos em determinada situacao deciséria (MULLER, 2023, p.301/303).

Isso ndo invalida, contudo, a andlise econdmica, uma vez que no campo da economia, a

4

racionalidade ¢ analisada no sentido de que as pessoas tomardo suas decisdes buscando
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maximizar seus interesses proprios a partir das informagdes que possuem, ainda que limitadas
e assimétricas. Nas palavras de Muller (2023, p. 302): “Sao as informagdes conhecidas que
influenciam as partes € moldam suas expectativas. Com elas o autor pode avaliar as chances de
seu sucesso e o réu, os riscos de perda”.

A ideia de racionalidade nos moldes da chamada economia classica tem sido
complementada por estudos da economia comportamental, como os de Kahneman (2012) e
Thaler (2019), que tem demonstrado que as decisdes humanas nem sempre seguem exatamente
os padrdes de racionalidade descritos pela Teoria da Escolha Racional. Os estudos, a partir de
contribui¢des da psicologia sobre o processo decisorio, identificaram a existéncia de heuristicas
e vieses cognitivos — como viés de otimismo, aversdo a perda, aversdo as extremidades —
influenciam significativamente o comportamento dos agentes, inclusive na seara juridica.

Como explica Santolim (2023, p. 80/81):

As contribuigdes derivadas da abordagem comportamental partem da constatagdo de
que o comportamento humano, para a tomada de decisdo, vale-se de “heuristicas”,
que sdo regras gerais de influéncia utilizadas por aquele que toma uma decisdo para
simplificar seus julgamentos em situa¢des de incerteza.

(...)

Quando se trata de realizar uma escolha, entre varias alternativas existentes, o tomador
de decis@o nem sempre serd um “maximizador”, fixando-se naquela que seja
“satisfazedora” no sentido de estar adequada as suas necessidades, dada a capacidade
cognitiva que possui (“racionalidade limitada”).

Assim, a economia comportamental propde que os modelos de analise da economia
classica sejam reavaliados para incorporar essas varidveis psicoldgicas de possivel identificagdo
e quantificacdo, a fim de obter ganhos em seu potencial preditivo a partir de uma melhor
compreensdo do comportamento humano.

A abordagem comportamental certamente podera contribuir e enriquecer a AED
aplicada ao estudo das execugdes fiscais, seja sob o prisma das decisdes tomadas por parte dos
entes publicos (a exemplo da andlise de eventuais impactos do viés de otimismo sobre o
ajuizamento ou ndo de execugdes fiscais) seja sob o prisma dos possiveis impactos da
institui¢ao do valor de algada no comportamento dos contribuintes e devedores.

No entanto, por razdes de limitagdo metodologica e de escopo, adota-se no presente
trabalho o pressuposto da Teoria da Escolha Racional em seu modelo cldssico, ndo se
pretendendo analisar as possiveis falhas cognitivas incidentes sobre a adog@o de estratégia de
instituicao de valor minimo para ajuizamento das execugdes fiscais. Busca-se, portanto, jogar
luz sobre dados e informacdes que possam influenciar a tomada de decisao de demandar do

Poder Publico a partir das informagdes que denotem os custos e beneficios de possiveis
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estratégias que podem ser adotadas com vistas @ maximizacdo da utilidade em termos

financeiros da arrecadagao.

4.2.5.3Utilidade

Conforme explicitado nos topicos anteriores, dada a escassez de recursos, os agentes
econOmicos pautam suas escolhas e decisdes a partir de uma analise de custos e beneficios
considerados a partir das informagdes disponiveis, com o objetivo de escolher a alternativa que
lhe proporcione a maior utilidade possivel, resultando na maximiza¢ao de seu bem-estar.

A utilidade esta diretamente ligada a outro conceito central da economia que sdo as
preferéncias de um agente. A AED parte da ideia de que os agentes possuem preferéncias, ou
seja, de que as pessoas em geral sao capazes de escolher entre as alternativas existentes de
acordo com a utilidade que cada uma das opgdes representa para aquele agente. Gico Jr. (2023a,
p. 15) descreve a utilidade como

uma forma simplificada de os economistas se referirem aos beneficios que um
individuo extrai do consumo de um bem ou servigo, ou, ainda, de um determinado
estado social. Note-se que utilidade aqui é um termo técnico: significa qualquer
satisfacdo que o individuo extraia de uma dada escolha, ndo se restringindo a questdes
materiais, muito menos monetarias. Um individuo pode extrair utilidade tanto do

consumo de uma pizza, quanto apreciar um quadro de Portinari, de realizar trabalho
voluntario ou de tocar em uma banda amadora.

A utilidade esta ligada aos interesses subjetivos de cada individuo e ndo se resume aos
critérios monetarios. Assim, podem ser comparadas utilidades entre diferentes “coisas”
(dinheiro, bens, servigos, experiéncias) para um mesmo individuo. Por exemplo: se por R$
10.000,00, Jodo prefere comprar uma bicicleta a ir a uma viagem, e Maria prefere a viagem a
bicicleta, significa que apesar de terem 0 mesmo valor monetario (pre¢o) a utilidade da bicicleta
¢ maior que a da viagem para Jodo, mas a utilidade da viagem ¢ maior que a da bicicleta para
Maria. Assim, ao escolher a bicicleta e a viagem, Jodo e Maria, respectivamente, estardo
tomando uma decisdo que maximiza o seu bem-estar.

Outra caracteristica relevante quanto a utilidade ¢ que ndo ¢ possivel comparar
utilidades entre dois agentes distintos, a ndo ser que estes interajam livremente no mercado para
obten¢do de um bem. Assim, para saber se um carro possui mais utilidade para Joao ou para
Maria, a tnica forma ¢ deixa-los negociar livremente. Se Maria oferece a Jodao, R$ 10.000,00
pelo seu Fusca 1972, placa preta (ou seja, de colecionador) herdado de seu avd e ele recusa,

significa que o Fusca (com todo seu valor simbodlico, afetivo) ¢ mais util para Jodo do que os
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R$ 10.000,00, assim como para Maria, ja que aceitaria trocar seus R$ 10.000 pelo Fusca. Se
Jodo faz uma contraproposta de vender o Fusca por R§ 100.000,00 e Maria aceita, significa que
R$ 100.000,00 sao mais uteis para Jodo do que o Fusca, enquanto para Maria a utilidade do
Fusca ¢ superior a utilidade dos R$ 100.000.

Pode-se dizer que a utilidade constitui uma “medida de valor” que ajuda na compreensao
de outros conceitos como o de eficiéncia e maximizacdo de bem-estar social, como explicam

Porto e Garoupa (2022, p. 62/63):

Uma escolha eficiente ¢ aquela que maximiza alguma medida de valor.

Na analise econdmica, a medida de valor usualmente utilizada é o que chamamos de
“formula do bem-estar social”. A formula do bem-estar social ¢ uma medida de
agregacdo do nivel de utilidade aferido por cada membro de uma determinada
sociedade em face das consequéncias resultantes de determinada escolha politica,
juridica ou social.

A economia presume que todo individuo racional possui preferéncias em relacao a
qualquer estado de coisas; ou seja, ha predilecdes associadas a um “nivel de
satisfagdo”, que aqui chamaremos de nivel de utilidade, atribuido a diferentes
situagdes reais. Por exemplo, Jodo pode preferir comer peixe no almogo a comer carne
e, portanto, ficar mais satisfeito quando almoga peixe com mais frequéncia. Dizemos
entdo que ele associa a “comer peixe” um nivel de utilidade superior ao associado a
“comer carne”. A formula do bem-estar social ¢ uma medida de agregac@o dos niveis
de utilidade atribuida por todos os individuos de uma sociedade. (...)

Desta maneira, o conceito de eficiéncia estd associado a maximizagdo da férmula do
bem-estar social. Serd eficiente toda medida que gerar a maior satisfacdo do maior
numero de individuos de uma sociedade. Esta ideia ¢ a base da filosofia utilitarista.

Na presente pesquisa, ao se analisar uma amostra de processos de execucao fiscal,
buscamos levantar dados que possam auxiliar na ado¢do de acdes e estratégias que possam
tornar a cobranca da divida ativa mais eficiente, resultando em uma maximizacao da utilidade
dessa atividade, que corresponde ao beneficio economico liquido esperado pela Fazenda
Publica. Com isso, a pesquisa avalia se o valor esperado bruto do crédito justifica os custos de
cobranga, buscando garantir que a execucao fiscal seja economicamente eficiente — ou seja,
maximize o bem-estar econdmico do ente publico sem desperdicar recursos.

Reconhece-se que utilidade subjetiva pode variar entre contribuintes ou procuradorias,
mas, para fins de avaliagdo de politicas publicas de cobran¢a, o parametro uniforme de valor
esperado permite comparagdes objetivas em diferentes casos.

De forma imediata, busca-se a descoberta de informacdes necessdrias para evitar a
decisdo de utilizar uma forma de cobrancga cujos custos superem o valor de retorno esperado,
pois haveria uma reducdo da utilidade e, consequentemente, de bem-estar social (agdes
antiecondmicas). De forma mediata, considerando dados ja levantados em outras pesquisas

(como os relatorios do Justica em Numeros Publicados anualmente pelo CNJ) indicam um
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quantitativo de processos superior a capacidade ideal de processamento pelo Judicidrio, espera-
se que as informacdes analisadas permitam visualizar alternativas vidveis para melhorar
eficiéncia da cobranca da divida ativa, dentre as quais a reducao do quantitativo de agdes em
tramite.

Embora seja adotada na presente pesquisa a perspectiva de que os valores arrecadados
representam a medida de utilidade esperada da atividade de cobranga da divida ativa, cujo
crescimento indicard um ganho de eficiéncia, ela nao exclui a ideia de que o crescimento dos
valores arrecadados também resultardo em maximizagdo do bem-estar social por outros
critérios de utilidade também atendidos.

A titulo de exemplo, podemos afirmar que o crescimento dos valores arrecadados
representam uma maior realizagdo da vontade popular expressada nas normas. Considerando
que o desejo da sociedade democratica € representado através das leis vigentes, € possivel
afirmar que ¢ da vontade geral que aqueles que ndo cumpriram suas obrigacdes em face do
Estado sejam cobrados e, ainda que contra sua vontade e observado o devido processo legal,
tenham tomados de si a maior quantidade possivel dos recursos devidos para que integrem o
conjunto de receitas necessarias para manutengao dos bens e servigos publicos.

Assim, o crescimento de valores arrecadados, além de representar maior utilidade em
termos monetarios para os entes estatais, representa em ganho de utilidade para todos os
individuos representado no maior cumprimento das normas e, portanto, maior satisfacao e bem-
estar social.

Além desses, outros critérios de utilidade poderiam ser apontados como beneficiados
por uma execucao fiscal mais eficiente, tais como: a) condigdes concorrenciais mais justas: uma
empresa que recolhe seus tributos tempestivamente estd em situacdo de desvantagem em
concorréncia com outra empresa que nao os recolhe e uma atividade de cobranga eficiente em
face da devedora colabora para elas passem a ter os custos tributarios equalizados, colaborando
para uma concorréncia mais justa e equilibrada; b) fortalece o estimulo para cumprimento
voluntario das obrigagdes em face do Estado: o crescimento da eficacia de cobranga e dos custos
adicionais que dela decorrem para o devedor (custos processuais, juros, multas, dentre outros)
podem servir como incentivos aos contribuintes para que paguem de maneira voluntarias suas

obrigagdes.

4.2.5 A eficiéncia como valor juridico e objetivo econdmico
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A Constitui¢ao Federal de 1988 estabelece no caput do art. 37 que:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...)

Além de figurar no art. 37, a eficiéncia também ¢ referida em outros dispositivos
constitucionais, tais como art.74, inciso I1;** art. 126, paragrafo unico®*; e art. 144, §§ 7° e 10°%.

Apesar da eficiéncia ter sido inserida de forma expressa no dispositivo constitucional
através da Emenda Constitucional n® 19/1998, Gico Jr. (2023%, p. 45) destaca que as primeiras
referéncias ao termo eficiéncia no ordenamento juridico brasileiro remetem ao século XIX,
tendo existido durante toda a histéria da administragao publica brasileira. O autor aponta, por
exemplo, a preocupacdo da Coroa Portuguesa com a administragdo eficiente da atividade
extrativista no Brasil, através de orientagcdes administrativas e legislativas orientadas ao uso
racional dos recursos disponiveis e a preocupacao com o planejamento administrativo e busca
por aperfeicoamento de processos produtivos com o objetivo de obter maior produtividade,
estabilidade e desempenho na atividade comercial.

Por se tratar de um valor juridico a ser perseguido por toda a administracdo publica
brasileira, a eficiéncia deve orientar a atuacao dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.
No ambito do Poder Judiciario, a eficiéncia também pode ser pontada como valor que orientou
as disposi¢des da EC n°® 45/2004, conhecida como a Emenda da Reforma do Judiciario, que
resultou na inclusdo do inciso LXXVIII ao art. 5° da CF3°, inserindo no rol de direitos
fundamentais o direito a razoavel duracao do processo e a celeridade processual.

A aplicacao do principio da eficiéncia ao Poder Judiciario gera repercussdes de duas
categorias: exoprocessuais e endoprocessuais (GICO JR. 2023? p. 47/48). A primeira impde

que o modo de organizacdo e administragdo do Poder Judicidrio se dé de modo a otimizar o

33 Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle
interno com a finalidade de (...)

II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da administragdo federal, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

34 Art. 126. (...) Paragrafo Unico. Sempre que necessario a eficiente prestagdo jurisdicional, o juiz far-se-a
presente no local do litigio.

35 Art. 144 (...) § 7° A lei disciplinaré a organizagdo e o funcionamento dos 6rgdos responsaveis pela seguranga
publica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades. (...)

§ 10. A seguranga vidria, exercida para a preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do seu
patrimonio nas vias publicas:

I - compreende a educagdo, engenharia e fiscalizagdo de transito, além de outras atividades previstas em lei, que
assegurem ao cidaddo o direito & mobilidade urbana eficiente.

36 Art. 5°(...) LXXVIII - a todos, no 4mbito judicial e administrativo, sio assegurados a razoavel duragio do
processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitagao.
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desempenho do Judicidrio no cumprimento de seu mister institucional de prover o servigo
publico adjudicatorio. Aplica-se, portanto, as questdes de organizagdo judiciaria, produtividade
de magistrados e servidores, dentre outros aspectos relacionados ao Poder Judiciario enquanto
Administragdao Publica. No sentido endoprocessual, o principio da eficiéncia orienta a
interpretacdo e aplicagdo das regras processuais a fim de que a conducao individual do processo
se dé de modo eficiente. No ambito do processo civil, a busca pela eficiéncia também ¢
enunciada de forma expressa no Codigo de Processo Civil de (BRASIL, 2015), conforme a

exposi¢do de motivos do CPC e em seu art. 8°, segundo o qual:

Art. 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 ¢ observando a proporcionalidade, a razoabilidade, a legalidade, a
publicidade e a eficiéncia.

O conceito de eficiéncia tem varios significados, podendo assumir diferentes roupagens
a partir do contexto e de uma das muitas areas de conhecimento em que ¢ aplicado. Mesmo
adotando-se o recorte da ciéncia econdOmica, também podem ser encontrados diversos
significados para a eficiéncia, como os expostos nos topicos seguintes: eficiéncia produtiva
(maximizagdo da relacdo entre inputs e outputs), eficiéncia em Pareto e eficiéncia em Kaldor-
Hicks.

Apesar da diversidade de conceitos atribuidos a eficiéncia ha uma ideia geral que a

representa, como expdem Yeung e Camelo (2023, p. 70), para quem:

(...) independetemente de qual secja a definicdo exata adotada, é inconteste que a
eficiéncia tem um papel central na discussdo de politicas publicas, servindo como
parametro normativo de escolha de politicas alternativas. Por que essa importancia?
Por que, dentre diversas alternativas possiveis de politicas publicas (normas, regras,
decisdes judiciais, alternativas de contratos, etc.) a teoria econdmica escolhera aquela
que for considerada a mais eficiente?

A razdo ¢ simples: independentemente de qual defini¢ao exata assumirmos, a ideia de
eficiéncia invoca a ideia de “melhor ou maximo aproveitamento” possivel dos
recursos humanos, monetarios, materiais, de tempo, energia, etc. Por outro lado,
opgdes que sao ineficientes sdo aquelas que geram desperdicio, perdas desnecessarias,
gastos. Portanto, optar pela solucdo mais eficiente quer dizer optar por aquela que
gera o menor desperdicio, que minimiza as perdas. Pode-se inclusive dizer, de maneira
bem geral e simples, que a alternativa eficiente ¢ aquela que minimiza as perdas e
maximiza os ganhos.

No mesmo sentido, Cooter e Ullen (2011, p. 4) afirmam que a eficiéncia ¢ relevante
para os formuladores de politicas porque estes jamais defenderiam o desperdicio de dinheiro.
Para os autores, a eficiéncia econdmica pode ser definida como "uma medida abrangente dos

beneficios publicos que incluem os lucros das empresas, o bem-estar dos consumidores e os
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salarios dos trabalhadores"*’. A logica de maximizar a eficiéncia seria similar & de maximizar
os lucros, e um bom sistema juridico seria capaz de manter a lucratividade dos negdcios e o
bem-estar das pessoas alinhados, para que a busca por lucros também beneficie o publico".

Embora nao se reduza a ela, a eficiéncia € um valor central para a economia, assim como
o conceito de legalidade e justica € para o Direito. Consequentemente, como sublinham Porto
e Garoupa (2022, p.12), sendo a aplicagdo da teoria microecondmica a realidade juridica a base
do movimento da AED, o conceito de eficiéncia estard inevitavelmente no cerne das analises
jusecondmicas.

Assim, ao se propor a analisar o comportamento humano e o modo como este reage a
incentivos oriundos do Direito, busca-se, dentre outras aspectos (a exemplo dos distributivos),
analisar se determinada acdo ou incentivo podem ser considerados eficientes ou ineficientes. A
avaliacdo pode variar a depender do conceito ou critério de eficiéncia em que for baseado, a

exemplo dos que tratamos a seguir.

4.2.5.1 Eficiéncia produtiva

Em termos gerais, a eficiéncia pode ser conceituada como maximizagdo do bem-estar
do grupo analisado, sendo este um agente, um grupo delimitado ou mesmo a sociedade como
um todo (GICO JR., 2023a, p. 50). Essa ideia pode ser desdobrada nos conceitos de eficiéncia
produtiva e alocativa.

A eficiéncia produtiva identifica-se com a busca da otimizagdo da relacao entre output
e input (SALAMA, 2017, p. 23), ou seja, da relagdo entre os custos de determinada atividade e
dos resultados dela decorrentes, também definida como a taxa de conversdo de insumo em
produto (GICO JR, 2023a, p. 51). Nesse sentido, uma atividade sera considerada totalmente
eficiente quando ndo mais for possivel aumentar o nivel de produgdo sem aumentar os custos
(produtividade) ou de reduzir os custos mantendo o nivel de produ¢do (economicidade).

O conceito de eficiéncia produtiva serd 1util quando os resultados a serem alcangados
sdo claros e bem definidos, pois a partir dessa definicdo se podera avaliar a forma de
organizacao da producdo daquele bem ou servico a ser produzido, a fim de se encontrar
alternativas de melhoria da produtividade ou economicidade (GICO JR, 2023? p. 52).

Esse conceito ¢ o que da suporte a ideia de que a limitagao no ajuizamento das execugdes

fiscais pode ser benéfica aos entes publicos e a sociedade em geral, especialmente no tocante a

37 No original: “economic efficiency is a comprehensive measure of public benefits that include the profits of
firms, the well-being of consumers, and the wages of workers”.
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produtividade. Dada a limitacdo de recursos para processamento dos executivos fiscais e
considerado o ponto de partida a manutencdo dos recursos (inputs) ja consumidos para o
processamento dos executivos fiscais, busca-se avaliar se a instituicao de valores minimos para
cobranga judicial dos créditos publicos pode levar a um crescimento nos resultados obtidos com
as execucgodes fiscais em termos arrecadacdo de recursos para os entes publicos (outputs).
Diante do quadro de macrolitigancia no ambito das execugdes fiscais, ¢ necessario
repensar a atuacao do Estado na cobranga de créditos publicos, sob pena de violagdo a principios
constitucionais de boa administra¢do, como o principio da eficiéncia administrativa (art. 37,
caput, CF) e o principio da economicidade na gestdo orcamentéria (art. 70, CF). Ambos
demandam que o Estado nd3o desperdice recursos publicos em empreitadas cuja relagdo
custo/beneficio seja desfavoravel. No contexto da execugao fiscal, isso significa evitar acionar
a maquina judiciaria para cobrar valores irrisorios ou de dificil recuperagdo, cujo custo de
cobranca supere o possivel beneficio. Caso contrario, o Estado estaria, paradoxalmente,
causando lesdo ao erdrio ao gastar mais do que arrecada, tratando-se de uma situagdo

antieconomica.

Nas palavras de Silva (2024), em artigo de opinido na ConJur, “o ajuizamento de
execugoes fiscais de pequeno valor [...] mobiliza a maquina publica administrativa e judicial,
causando prejuizo ao interesse coletivo”. Ou seja, trata-se de um mau negdcio para a sociedade.
Enquanto milhares de pequenas execucdes entulham o Judicidrio sem perspectiva real de
recebimento (muitas vezes porque o devedor ndo tem bens penhoraveis ou simplesmente
sumiu), outros processos, inclusive execugdes fiscais de grande monta, acabam demorando
mais em virtude do congestionamento (custo de oportunidade). Cria-se um ciclo vicioso de

ineficiéncia.

Este panorama tem provocado respostas institucionais importantes nos tltimos anos. No
ambito infralegal, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) e véarias procuradorias
estaduais e municipais adotaram politicas de ndo ajuizar execucdes abaixo de certo valor
minimo (por exemplo, a PGFN desde 2018 ndo executa judicialmente débitos inferiores a R$
10 mil, considerando a avaliagdo de custos). Também foram ampliados programas de
parcelamento, op¢des de negociagao de dividas para evitar a via judicial e localizagcdo de bens
penhoraveis antes do ajuizamento. Essas medidas refletem uma analise econdomica implicita:

alocar esfor¢os onde ha melhor probabilidade de retorno.

No plano do Poder Judiciério, o Supremo Tribunal Federal enfrentou o tema de forma

paradigmatica no julgamento do Tema 1.184 da Repercussdo Geral, concluido em dezembro de
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2023 (RE 1.355.208/SC, Rel. Min. Carmen Lucia). A Suprema Corte fixou teses que,
essencialmente, validaram a extin¢do de execugdes fiscais de baixo valor por falta de interesse
de agir, com base no principio da eficiéncia administrativa. Segundo a tese n° 1 desse
julgamento, ¢ legitimo o Judiciario extinguir execugdes fiscais de pequeno valor quando a
persecugdo se mostrar antiecondmica, “‘respeitada a competéncia constitucional de cada ente
federado”. A tese n° 2 determinou que, antes de ajuizar execugdes, o Fisco deve adotar
providéncias prévias como tentativa de conciliacdo com o devedor e protesto extrajudicial da
Certidao de Divida Ativa (CDA), salvo se demonstrada a inadequagao dessas medidas no caso
concreto. E a tese n° 3 aclarou que mesmo execugdes em curso podem ter seu tramite suspenso

para tentar as vias alternativas previstas.

Essa decisao do STF representa, na pratica, a incorporagao de uma logica de AED no
ordenamento: reconhece-se que processos com valor irrisério e baixa recuperabilidade ndo
justificam o dispéndio de recursos publicos e portanto ndo atendem ao interesse de agir —
requisito da acdo. Logo apods, o Conselho Nacional de Justica editou a Resolugao CNJ n°
547/2024, que orienta os tribunais a implementarem medidas de tratamento eficiente das
execucdes fiscais, autorizando, por exemplo, a extingdo de execucdes paralisadas hd mais de
um ano ¢ com valor inferior a R$ 10 mil. Tais iniciativas sinalizam um movimento de

“desjudicializagao” ou otimizagao, alinhado as recomendagdes de estudos econdmicos.

4.2.5.2 Eficiéncia em Pareto

O conceito de eficiéncia de Pareto ¢ um dos mais conhecidos na ciéncia econdmica.
Segundo a eficiéncia paretiana, uma situagdo social de alocacdo de recursos sera eficiente
quando for impossivel melhorar a situagdo de algum individuo, através de uma realocacao de
recursos, sem que a situacdo de algum outro seja piorada (6timo de Pareto). Assim, se alguma
medida social melhorar a situacdo de uma pessoa sem piorar a de outra conclui-se que houve
uma melhora de Pareto (YEUNG e CAMELO, 2023, p. 78/79).

O conceito de eficiéncia de Pareto sofre algumas criticas e € pouco utilizado para analise
econOmica de politicas publicas por algumas razdes.

Uma delas se refere a sua limitagdo para implementacao pratica em termos de politicas
publicas, tendo em vista que “dificilmente sera possivel implementar qualquer medida que gere
melhora de Pareto, ou seja, alguma agdo publica que s6 gere melhorias de situagdes de pessoas,

sem prejudicar nenhuma outra” (YEUNG e CAMELO, 2023, p. 79), o que exigiria uma
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unanimidade entre todos os sujeitos afetados para que houvesse uma melhoria de Pareto, o que
também torna quase impossivel sua aplicagdo (SALAMA, 2017, p. 23).

Outra critica feita comumente a esse critério consiste no fato de que a eficiéncia em
Pareto ndo possui necessariamente um aspecto socialmente benéfico ou aceitavel, podendo
inclusive contribuir para problemas em termos de distribui¢do de riquezas. Considerando que
o conceito parte de um estado atual da sociedade, e ndo de uma idealizacdo da realidade, se
partirmos de uma situagdo em que ha concentragdo de riquezas por determinado agente,
nenhuma politica redistributiva voltada a reducdo da riqueza acumulada por esse agente seria

considerada pareto eficiente.

4.2.5.3 Eficiéncia em Kaldor-Hicks

O critério de eficiéncia de Kaldor-Hicks buscou superar as limitagdes relativas ao
conceito de eficiéncia em Pareto ao propor que havera uma melhora de eficiéncia caso uma
mudanga social melhore a situagao de alguns individuos, mesmo que prejudique outros, desde
que os ganhos obtidos pelos beneficiados sejam superiores as perdas dos prejudicados (YEUNG
e CAMELO, 2023, p. 80).

Esse critério se refere a jungao das ideias de Nicholas Kaldor e John Richard Hicks na
formulacao de um critério de bem-estar que fosse mais abrangente que o de Pareto, conforme

expoe Gico Jr. (2023a, p. 58):

Combinando os dois critérios temos que uma mudanca de estado social sera Kaldor-
Hicks eficiente e, portanto, aumentard o bem-estar social se, e apenas se, (a) ex post,
os beneficiarios da politica publica forem capazes de compensar os prejudicados,
permanecendo eles mesmos com um beneficio liquido positivo (eficiéncia de Kaldor),
e (b) ex ante, os potenciais prejudicados ndo forem capazes de compensar os
potenciais beneficiarios para que renunciem aos ganhos da mudanga de status sem
que eles mesmos fiquem em uma situagdo pior do que ficariam caso a mudanga
ocorresse (eficiéncia de Hicks). Em resumo: uma mudanga social é uma melhora
Kaldor-Hicks se aqueles que se beneficiarem da mudanga puderem compensar os que
por ela forem prejudicados ou os potenciais prejudicados puderem compensar os
potenciais beneficiarios pela nio mudanga, ainda que nao o facam (Pareto potencial).

No ambito do processo civil, considerando que a fungdo do Judiciario ¢ resolver uma
lide, que se caracteriza pela resisténcia de uma das partes a pretensdo da outra, seria
praticamente impossivel se encontrar uma mudanca social que pudesse ser considerada Pareto
eficiente, eis que ¢ da natureza da prestacao do servi¢o adjudicatorio que uma das partes saia

vencida e, portanto, prejudicada. No entanto, uma decisdo podera ser Kaldor-Hicks eficiente,



80

aumentando o bem-estar da sociedade em geral (ainda que com o prejuizo de alguns), desde
que a decisdo seja resultado da aplicacdo das regras juridicas preestabelecidas, tendo em vista
que o direito representaria as preferéncias da sociedade e, assim, ela provavelmente estaria de

de acordo com o resultado da aplicacao da regra juridica (GICO JR, 2023, p. 58).

4.3 A macrolitigancia e a tragédia da Justica
4.3.1 A execugado fiscal em numeros

O relatorio Justica em Numeros 2024 (CNJ, 2024), que se referem aos dados
consolidados da Justica brasileira de 2023, aponta que as execucdes fiscais correspondem a
31% de todos os processos pendentes na Justiga, representando 59% das execucdes pendentes,
mesmo com a reducao de 600 mil execucodes fiscais no ano.

As execugdes fiscais correspondem a 33% do acervo total de primeiro grau na Justiga
Federal e de 34 % na Justica Estadual, enquanto nas Justicas do Trabalho e Eleitoral,
representam 1 e 3%, respectivamente.

A taxa de congestionamento na execuc¢ao fiscal ¢ de 87,8%, o que representa que para
cada 100 processos que tramitaram no Judiciario apenas 12 foram baixados. A taxa de
congestionamento das execugdes fiscais impacta diretamente na taxa de congestionamento de
todo o Poder Judicidrio, a qual cairia de 70,5% para 64,7% se as execucdes fiscais fossem
excluidas da analise.

Figura 1 - Série historica do impacto da execucio fiscal na taxa de congestionamento total
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O tempo médio de tramitacdo das execucdes baixadas foi de 7 anos e 9 meses,

equivalente ao triplo médio global do processo baixado.

4.3.24 Tragédia da Justica

Os dados apresentados no tdpico anterior ilustram um cenario de esgotamento de
recursos do Poder Judiciario, resultando num cenario de congestionamento, morosidade e falta
de efetividade. Para Gico Jr. (2020), embora varias razoes ja tenham sido apontadas para
explicar o congestionamento, lentiddo e ineficiéncia dos tribunais, fendmeno observado em
quase todo o mundo, tais como a falta de recursos, ma gestao, incentivos gerados por advogados
e juizes, cultura do litigio, dentre outros. A abordagem do fendomeno a partir da natureza
economica do Direito e dos Tribunais (sistema adjudicatorio) tem sido pouco abordada, embora
possa ser relevante para iluminar a construcao da solugdo para o problema.

Na economia, para identificar se determinados bens e servigos devem ser providos por
mercados ou pelo Estado, costuma-se realizar uma classificagdo desses em quatro categorias a
partir da analise dos critérios de exclusividade (ou “excludabilidade”) e “rivalidade” ou
concorréncia no consumo (GICO JR., 2020, p.177/178; WOLKART, 2020).

O critério da exclusividade se refere a possibilidade do detentor de determinado bem
ou servigo conseguir excluir, a um custo baixo, o acesso de outras pessoas a frui¢cdo daquele
bem ou servigo produzido. Um exemplo basico de critério de exclusdo refere-se a possibilidade
de cobranc¢a de um pre¢o como condicao para usufruto de um bem: € possivel a um custo baixo
impedir que quem nao pague por um produto ndo tenha acesso a ele. Essa ¢ uma caracteristica
basica dos bens submetidos ao mercado, os bens excludentes. Um exemplo classico de
impossibilidade de exclusdao se refere ao servigo de um farol utilizado para sinalizar a
embarcagdes sobre obstaculos na navegacao: nao € possivel para quem mantém um farol em
funcionamento selecionar que apenas determinadas embarcacdes visualizem de alto mar as suas
indicagdes, sendo ele portanto considerado um bem ndo excludente.

O critério da rivalidade ou de concorréncia no consumo, por sua vez, se refere a
possibilidade ou nao de uso simultdneo de um bem sem que a sua utilizacdo pelos demais
individuos seja afetada. Em outras palavras, um bem rival ¢ aquele cujo uso por um individuo
leva a uma reducdo da possibilidade de sua fruicdo pelos demais. Se em uma loja existe um
numero limitado de carros, a compra de cada unidade resultara na diminuicao do estoque até
que ele se esgote, o que, em ultima analise, impede a fruigdo desse bem por alguém que

pretendesse compra-lo, mas tenha chegado a loja apds o fim do estoque. A ndo rivalidade ou
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ndo concorréncia, pode ser verificada no mesmo exemplo do farol: a visualizagdo do farol por
uma embarca¢do ndo impede ou limita que outra embarcagdo também o visualize. Para citar
outro exemplo: o usufruto do servico de seguranca publica por um morador de uma determinada
cidade nao reduz a utilidade desse mesmo servigo para um outro morador da cidade.

Com base nesse critério, os bens sdo classificados na economia nas seguintes categorias:

I Bens privados: s3o os bens que possuam concomitantemente os atributos de
excludabilidade e rivalidade (ndo concorréncia).

IT) Bens publicos: sdo os bens nado excludentes e ndo rivais;

III)  Bens de clube ou de pedagio: sdo os bens exclusivos e ndo rivais, ou seja, sao
bens em que ¢ possivel a eliminagdo do uso por determinados sujeitos, mas cujo
uso concomitante ndo gera a diminuigao da frui¢ao do bem pelos demais;

IV)  Recursos comuns: se referem aos bens ndo exclusivos e rivais, ou seja, que
estdo sujeitos a impossibilidade de exclusdo do uso aliada a deterioracdo ou
reduc¢do de utilidade decorrente de sua utilizagdo. Sao, portanto, os bens sujeitos

a possibilidade ocorréncia de exaustdo, caracterizado como cenario de tragédia.

O fendmeno da tragédia dos comuns foi inicialmente tratada por Hardin em 1968
(WOLKART, 2020) através de uma célebre parabola que ilustra como os recursos comuns
tendem a ser explorados em niveis acima do desejado, submetendo-os a uma tendéncia de uso
até o seu esgotamento.

Em sintese, a parabola retrata a historia de uma pequena cidade onde a criagdo de
ovelhas era uma das principais atividades comerciais. Na cidade, havia um pasto publico onde
todas as familias podiam colocar livremente suas ovelhas para pastar. O pasto era grande o
suficiente para que todas as ovelhas se alimentassem em determinados locais e, a0 mesmo
tempo, o campo se regenerasse nos demais locais, o que mantinha a capacidade do campo de
fornecer o alimento aos animais. Com o passar do tempo, a cidade foi crescendo e os criadores
de ovelhas foram colocando cada vez mais animais no pasto, aproveitando-se do acesso livre a
ele. Ocorre que o uso crescente e indiscriminado levou ao esgotamento do pasto que, perdendo

sua capacidade de se regenerar, deixou de existir (WOLKART, 2020).

38 HARDIN, Garrett. The Tragedy of the Commons. Science, new series, v. 162, n. 3.859, p. 1.243-1.248, 13
dez. 1968.
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A histdria exposta por Hardin (1968) trata, assim, da racionalidade do ser humano em
contextos nos quais nao existem restricdes de acesso e de limites as atitudes dos individuos na
utilizag¢ao de recursos comuns. Segundo Timm et al (2023, p. 323):

Hardin (1968) esclarece que a combinagéo de acesso e utilizagao livre de determinado
recurso comum torna possivel a internaliza¢do, pelo individuo, dos beneficios
auferidos com a sua utilizagdo e, a0 mesmo tempo, a externalizagdo para toda a
coletividade dos efeitos negativos advindos desta exploracdo (a externalizacdo

implica na internalizagdo de fragdo minima dos aspectos negativos por parte do
individuo que se utiliza dos recursos comuns.

Wolkart (2020) ressalta que a divergéncia entre os interesses da coletividade e os
interesses individuais como uma das causas da tragédia, sendo necessaria uma agao coletiva
organizada para evita-la:

O que causa a tragédia ¢ a evidente divergéncia entre os incentivos publicos e privados
ao uso da terra. Enquanto do ponto de vista social seria interessante preservar parte
da gleba para proporcionar sua continua renovagdo, do ponto de vista privado cada
familia deseja colocar cada vez mais ovelhas na gleba, aumentado, assim, seus
rendimentos. De outro lado, de nada adiantaria apenas uma ou duas familias
conscientizarem-se do problema. E preciso uma agdo coletiva organizada de um
grande nimero de familias. Sem essa coordenagdo da coletividade, as externalidades

causadas pela utilizagdo do pasto acabam levando ao seu esgotamento. E esse o
tragico fim dos bens comuns.

A situacdo descrita na pardbola ilustrativa da tragédia dos comuns ¢ apontada por
diversos autores como similar a realidade atual enfrentada pelo sistema judicial brasileiro,
situagdo definida como a Tragédia do Judiciario.

Ao analisar o0 modo de funcionamento do sistema judicial brasileiro, a doutrina aponta
para a existéncia das caracteristicas de ndo exclusividade e de rivalidade dos recursos da Justica,
0 que enseja a sua classificagdo econdomica como recurso comum (TIMM et al., 2023, p.
323/326). Esse enquadramento decorre: 1) da ampla liberdade de acesso ao Poder Judiciario
decorrente do principio da inafastabilidade da jurisdi¢do previsto no art. 5°, XXXV, da CF,
aliada a minima (ou quase inexistente) barreira de acesso a Justica, com ampla concessdo de
beneficios da Gratuidade de Justica, ampla oferta de advogados e baixos 6nus e riscos de
utilizacao do sistema, o que caracterizariam o acesso livre e ndo excludente ao recurso da
Justiga; e IT) das ja identificadas exaustdo e congestionamento dos recursos ilustrados nos dados
estatisticos sobre acervo processual, intenso e crescente ingresso de novas demandas, dentre

outros dados que demonstram a situacao de abarrotamento e morosidade do Poder Judiciario.
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Para os autores, a compreensdo do sistema judicial como um recurso comum demanda
que o funcionamento dos mecanismos de justica seja estruturado de forma com que ndo
representem um incentivo ao uso indiscriminado dos recursos pelos individuos, a fim de evitar
concretizagao de uma situagdo de tragédia, ou seja, do esgotamento drastico dos recursos
(TIMM et al., 2023, p. 328).

Assim, ao evidenciar o sistema processual como responsavel por criar estimulos
positivos e negativos para o comportamento das partes, julgadores e demais agentes envolvidos,
a andlise sob a otica da AED permite visualizar que o proprio sistema processual pode ser
organizado de modo a estimular o comportamento eficiente das partes litigantes e dos agentes
que operam o sistema (TIMM et al., 2023, p. 339).

Um dos principais desafios apontados para resolver o problema de morosidade e
efetividade do Judiciario esta em como equalizar o acesso a Justica e a garantia dos Direitos
sem que isso gere um ciclo vicioso que leve ao esgotamento dos recursos. Gico Jr. (2020, p.
187) assevera que o fato do Direito e o sistema de justica serem bens complementares, que
ocorre quando o consumo de um bem requer o consumo de outro (“quanto mais se consome
Direito, mais se usa o sistema adjudicatorio e, quanto mais se usa o sistema, mais se consome
Direito”) pode levar a desenhos de politicas cujos resultados sejam contrarios aos almejados.
Nesse sentido, a implementagcdo de politicas de livre acesso ao Judiciario pode levar ao
resultado contraintuitivo de restricdo do acesso efetivo aos proprios direitos:

(...) uma vez concedido o acesso irrestrito aos tribunais, o sistema em si se
sobrecarregard de casos e, embora o acesso ao sistema seja garantido, o servigo
adjudicatorio ndo serd prestado em tempo habil e/ou sera fornecido, mas a uma
qualidade muito menor; esse resultado é exatamente o que chamo de Tragédia do
Judiciario. Quanto mais pessoas usarem o Judicidrio, mais congestionado ele se

tornard e menos Uutil sera para o préximo usuario, uma vez que sua capacidade de
fornecer novos servicos publicos adjudicatdrios sera prejudicada.

Como caminho para a solugdo do problema, Gico Jr. (2020, p. 198/200) propde que os
esfor¢os se concentrem em formas de garantir o aumento de acesso aos frutos do sistema
(direitos) e ndo ao sistema em si.

O desenho do quadro de Tragédia do Judiciario e os caminhos apontados como
possiveis solugdes também podem contribuir para a compreensdo do fendmeno da
macrolitigancia das execugodes fiscais.

A ampla liberdade de acesso ao Judiciario por parte dos entes publicos para a cobranga
da divida ativa, até certo tempo encarada como um dever a ser cumprido por parte dos entes

publicos em decorréncia de uma interpretacao da LRF, levou, assim como na pardbola, a uma
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situacdo de esgotamento dos recursos do sistema de justica para um processamento célere e
eficaz dessas agdes.

No ambito das execugdes fiscais, a sobrecarga decorrente da grande quantidade de
processos impacta todos os usuarios do sistema de Justica. No entanto, podemos afirmar que
esses efeitos repercutem sobretudo nos proprios entes publicos, que passam a ser rivais de si
mesmos. Tomemos como exemplo o Municipio de Goiania, cujas execucdes fiscais sao
processadas em duas varas dedicadas quase integralmente para o processamento de suas
execugdes fiscais. Se fizermos um paralelo com a parabola de Hardin: se o Municipio de
Goiania (criador de ovelhas) levar as varas da Fazenda Publica Municipal (pasto publico) uma
quantidade de execucdes fiscais (ovelhas) superior a capacidade de operacionalizacdo dos
processos (capacidade de regeneracdo do pasto) o resultado esperado serd o de esgotamento
desses recursos e de reducao dos recursos arrecadados (ovelhas magras em decorréncia da falta
de pasto).

Assim, € preciso que os entes publicos busquem medidas e critérios para uma utilizacao
mais racional dos recursos disponiveis para a cobranga do crédito publico. Algumas medidas ja
vem sendo adotadas por parte de entes publicos (algumas delas indicadas no Capitulo 4 do
presente trabalho), tais como: instituicdo de um valor minimo para propositura da agao,
utilizagdo de cobranga extrajudicial para créditos de determinado perfil, adocao de estratégias
de cobranga diferenciadas com base na classificacdo dos créditos a partir do grau de
recuperabilidade, além de medidas consensuais como a transagdo ¢ mediacao tributarias dentre
outras.

Parte dessas medidas, inclusive, representam uma forma direta de busca por parte das
Fazendas Publicas pela satisfacdao de seu direito de crédito, sem necessidade de intermediagao
via acesso a Justica, na linha do caminho proposto por Gico Jr (2020).

De outro lado, também ¢ clara a mudanga de postura dos 6rgaos do Poder Judiciario no
que se refere a imposi¢do de limites e condigdes ao ajuizamento das execugdes fiscais,
especialmente verificadas no julgamento da tese do tema de repercussdo geral n° 1.184 pelo
STF e na edigdo da Resolugcao CNJ n°® 547 de 2024. Sem embargo de eventuais criticas quanto
ao mérito juridico das medidas e da legitimidade e competéncia para limitagdo do direito de
acdo dos entes publicos, as medidas representam uma sensivel mudanga na estrutura de
incentivos do sistema adjudicatorio que certamente influenciardo os entes na tomada de decisdo
a respeito da adogdo de novas estratégias de cobranca em substituicdo ou adi¢do a cobranga

judicial.
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4.3.3  Andlise economica da decisdo de demandar (ajuizamento da a¢do)

Conforme exposto no tdpico anterior, a Justi¢a (Poder Judiciario) possui natureza de um
bem comum, estando suscetivel ao risco de esgotamento em razao da sobreutilizagdo de seus
recursos pelos individuos, aqui também compreendidos os entes publicos, configurando o
cenario denominado de Tragédia do Judiciario.

Wolkart (2020) aponta que quando isso ocorre, o custo social da justica se eleva,
significando que 1) o sistema judicial se torna lento e ineficiente, “como uma avenida
congestionada por veiculos que ndo saem do lugar”, e ii) consome uma parcela significativa de
recursos financeiros oriundos dos tributos pagos por toda sociedade, evidenciando um quadro
de ineficiéncia do sistema que afeta as proprias partes e a sociedade como um todo. A sociedade,
além de ser afetada financeiramente pela manutencdo de um sistema de justica caro e
ineficiente, passa a sofrer o custo social decorrente da percepg¢do social de que “a Justica ndo
funciona”, o que gera incentivos ao nado cumprimento das leis e demais danos decorrentes.

Uma das medidas aptas a evitar o cendrio de tragédia consiste na avaliagdo prévia ao
ajuizamento quanto aos custos e beneficios envolvidos na decisdo de demandar, a fim de se
evitar a proposicdo de demandas frivolas perante o Judicidrio, quais sejam aquelas com
baixissimas chances de provimento, cujo valor esperado ¢ negativo. Para Wolkart (2020) o
comportamento de ajuizar demandas com baixissimas chances de sucesso consiste em
comportamento nao cooperativo:

Trata-se de um movimento que aproveita o alto subsidio estatal (conferido para todas
as demandas) para buscar um suposto direito material que, de tdo remoto, nem de
longe justifica gastos publicos ou privados (da defesa). Os custos sociais ndo podem
dar-se em razdo de caprichos do particular. Tais pleitos, se forem feitos, devem ser

redirecionados para outras portas da justiga, mais baratas e efetivas, como, por
exemplo, as da mediagdo.

Nesse contexto, uma decisdo racional sobre a apresentagdo de uma demanda em juizo
deve considerar os custos e beneficios envolvidos na operagdo, bem como a probabilidade de
éxito, de modo a se verificar se o resultado esperado com a demanda supera os custos
esperados. Wolkart (2020) representa como essa operagdao pode ser descrita em uma formula
matematica simples, conforme expomos a seguir.

O resultado esperado (Ev) para o autor pode ser calculado pelo valor do pedido (Ua),
multiplicado pela probabilidade de vitoria (Pa). Assim, podemos resumir a formula do resultado

esperado a: Ev = Pa.Ua.
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Os custos esperados (Ct), por sua vez, podem ser estimados através da soma dos custos
administrativos (Ca), relativos aos custos decorrentes da opg¢ao de litigar que ndo dependam do
resultado do processo (tempo despendido, custos com locomogado, tempo perdido com o
processo, dentre outros), com os custos de litigancia (C/), como custas judiciais, honorarios
contratuais de advogado, dentre outros. Considerando que os custos de litigdncia s3o devidos
apenas no caso de derrota no processo, eles serdo ponderados pela probabilidade de derrota que
equivale ao total de chances de resultado menos a probabilidade de vitoria (Pa). O célculo dos
custos totais pode entdo ser resumido pela seguinte equagao: Ct = Ca + CI(I — Pa)

Considerando que a decisdo de litigar sera racional caso o resultado esperado seja
igual ou maior que os custos esperados (Ev = Ct), podemos representar essa analise de custo
beneficio da seguinte forma:

Pa.Ua = Ca+ ClI(1 — Pa)

A equagdo reproduzida por Wolkart (2020) ilustra bem a importancia dos dados
relativos aos custos do processo e da probabilidade de €xito para a realizagdo de uma analise
econdmica da decisao de demandar. No entanto, considerando as especificidades da execucdo
fiscal, tais como a isencdo do pagamento de custas judiciais e a baixa probabilidade de
condenacao em honorarios sucumbenciais na execu¢ao fiscal adotamos no presente trabalho a
formula aplicada pelo IPEA (2012) onde o valor minimo economicamente viavel de uma
execucdo fiscal (Vmin) multiplicado pela probabilidade de éxito (Pe), representada pelo
percentual de agdes arquivadas pelo pagamento sobre o total de agdes, deve ser igual ou superior
ao custo médio do processo de execucao fiscal (custos de litigancia - CI) que podemos
representar na seguinte formula:

Vmin x Pe > Cl

Se a expectativa de arrecadagdo (V'min x Pe) for inferior ao custo (Cl), a execucao sera,
do ponto de vista econdmico, antiecondmica.

Cumpre salientar que a adogdo dos valores de custo e probabilidade de éxito como
variaveis da equagdo permite que o valor minimo para ajuizamento da execugao fiscal possa
ser ajustado periodicamente em funcdo da: I) elevagao ou redugao da probabilidade de éxito da
execugdo, que também indica o nivel de efetividade das execugdes fiscais dado que representa
o percentual de execugdes fiscais exitosas sobre o total de agdes; e II) da variacdo do custo do

Processo.
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Essa possibilidade de variagdo tona necessaria uma avaliagdo periddica dos custos do
processo, bem como a permanente busca por meios de otimizar a cobranga, tornando-a mais
efetiva e eficiente. A titulo de exemplo, a implementagao de procedimentos e/ou tecnologias de
automagao que possam substituir o trabalho realizado de forma manual por servidores pode, ao
mesmo tempo, resultar em reducdo nos custos do processo e melhoria nos indices de sucesso

das execugdes fiscais, possibilitando uma eventual reducdo do valor minimo para ajuizamento.

No presente capitulo, buscamos demonstrar que a Analise Economica do Direito
(AED) fornece um valioso conjunto de ferramentas para examinar e aprimorar tanto o processo
civil brasileiro em geral quanto, de modo especial, a execucao fiscal.

No campo do Processo Civil, a AED ajuda a dissecar problemas como a morosidade e
o congestionamento dos tribunais, atribuindo-os ndo apenas a aspectos formais, mas também a
incentivos estruturais equivocados — por exemplo, os baixos custos para litigar incentivam a
propositura de demandas fadadas ao insucesso; a demora e a imprevisibilidade estimulam
comportamentos estratégicos e até certo abuso do direito de acdo. Em resposta, a agenda de
reformas processuais na ultima década (CPC/2015, entre outras leis) incorporou diversas
medidas coerentes com recomendacdes da AED: criagdo de precedentes obrigatérios para
demandas repetitivas, restri¢do a recursos protelatdrios, valorizacdo de meios alternativos de
solugdo (mediagdo, conciliagdo, arbitragem) e adocao expressa de um viés consequencialista
pela LINDB.

No ambito especifico da Execuc¢ao Fiscal, a aplicacdo da AED tornou flagrante um
desequilibrio historico: milhdes de execucdes movidas a qualquer custo, inclusive para dividas
de baixa monta, resultaram num cenario em que o custo de cobrar muitas vezes supera aquilo
que se pretende receber. Esse insight — de matriz econdmica — levou a uma reavaliacao do
interesse de agir da Fazenda Publica, culminando em decisdes judiciais € normativas recentes
(Tema 1184 do STF, Resolucdo CNJ n°® 547/2024) que priorizam a eficiéncia na cobranca.
Em outras palavras, estabeleceu-se que ndo é juridicamente admissivel desperdigar recursos
publicos em execugdes fiscais antiecondmicas, devendo-se buscar meios menos onerosos de
cobranca. Trata-se de um marco em que a racionalidade econdmica foi acolhida no seio do
ordenamento juridico, harmonizando-se com principios constitucionais.

Em perspectiva mais ampla, a incorporagdo da AED no estudo do Direito brasileiro
reflete um amadurecimento interdisciplinar. J4 ndo se concebe o direito processual apenas
como um conjunto de formas desprovidas de impacto concreto; pelo contrario, mensuram-se

os efeitos (duragdo, custos, comportamentos) e busca-se evidéncias empiricas para orientar
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politicas judiciarias. Essa mentalidade ¢ evidenciada pela profusdao de dados citados (CNJ,
IPEA, pesquisas académicas quantitativas), algo que até poucas décadas era incomum na
literatura juridica nacional.

Como consideragoes finais, ressalta-se que a AED nao visa reduzir a Justica a uma
l6gica mercantil, mas sim tornar o sistema juridico socialmente 1til, eficaz e sustentavel. A
justica deve ser célebre, mas também precisa ser vidvel — em termos de custo-beneficio — para
o Estado e para os cidadaos. Ao iluminar os trade-offs existentes (por exemplo, entre acesso
amplo e rapidez, entre formalismo e produtividade, entre insistir na cobranga judicial ou perdoar
dividas incobraveis), a analise econdmica fornece subsidios para decisdes informadas, seja pelo
legislador, pelos gestores do Poderes Executivo e Judicidrio ou pelos proprios juizes no caso
concreto.

Em conclusdo, a aplicagdo da Anélise Economica do Direito ao processo civil e a
execugdo fiscal brasileira demonstra que eficiéncia e justica podem e devem caminhar
juntas. Um processo mais eficiente realiza melhor os direitos materiais € concretiza o acesso a
justica de forma igualitaria, enquanto uma execugao fiscal eficiente equilibra o interesse publico

de arrecadar recursos com a responsabilidade na gestao desses recursos.
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5 METODOLOGIA
5.1 Desenho de pesquisa

A presente pesquisa possui natureza aplicada, abordagem quantitativa e finalidade
descritiva e exploratdria. Seu objetivo central ¢ compreender o perfil e a efetividade das
execugoes fiscais arquivadas definitivamente no Municipio de Goiania entre 2019 e 2022, a
partir da analise de uma amostra representativa dessa populacao.

A estratégia metodologica adotada foi a analise documental e estatistica de processos
judiciais e registros administrativos, com base em dados obtidos junto ao Tribunal de Justica
do Estado de Goias (TJGO) e a Prefeitura de Goiania. Essa op¢ao decorre da necessidade de
examinar variaveis concretas relativas a tramitacao e ao desfecho das execugoes fiscais, bem
como de informacgodes relacionadas ao débito objeto da cobranca, preservando a fidedignidade
das informacdes e assegurando uma leitura empirica sobre a atuagao judicial e administrativa.

Importa registrar que, embora o projeto inicial previsse a replicacdo do modelo do IPEA
para mensuracdo do custo unitdrio da execucdo fiscal, restricoes de tempo e recursos
demandaram um recorte metodoldgico. Assim, a investigacdo concentrou-se em uma analise
exploratoria e descritiva de varidveis-chave, suficientes para tragar o panorama pretendido e

gerar subsidios praticos para o debate sobre a eficiéncia da cobranga judicial da divida ativa.

5.2 Populagio e Amostra

A populacio-alvo da pesquisa compreende todos os processos de execugdo fiscal do
Municipio de Goiania arquivados definitivamente entre 1° de janeiro de 2019 e 31 de dezembro
de 2022, na 1* Vara da Fazenda Publica Municipal, sendo aquela a Gnica vara competente pelo
processamento dos executivos fiscais de Goiania no periodo analisado™.

Na delimitag@o temporal, optou-se por analisar os processos arquivados ao longo de um
periodo de quatro anos, escolhidos os anos de 2019 a 2022 por serem os anos imediatamente
anteriores ao inicio da pesquisa. Também contribuiu para a escolha o fato de no final do ano de
2022 ter sido publicada a Lei Municipal n° 10.841, de 01 de novembro de 2022, que elevou o
valor de alcada em Goiania/GO para R$ 10.000,00 (dez mil reais), o que poderia impactar

significativamente os dados de 2023.

39 Em 2023 foi criada uma nova vara competente para o processamento de execugdes fiscais do Municipio de
Goiania/GO, através da Lei Estadual n® 21.924, de 12 de maio de 2023 (DO de 12/05/2023).
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Essa escolha metodoldgica se justifica por diversas razdes. Em primeiro lugar, a analise
de multiplos exercicios permite reduzir a influéncia de variacdes atipicas que possam ter
ocorrido em anos isolados, como mudancas estruturais internas na Procuradoria ou alteracdes
legislativas relevantes. Em segundo lugar, possibilita identificar eventuais tendéncias e
padrdes de comportamento no tempo, como mudangas na taxa de éxito, nos tempos médios
de tramitacdo ou nos custos operacionais dos processos. Em terceiro lugar, permite capturar
tendéncias estruturais ou evolucdes no padriao de tramitacio e nos resultados dos
processos de execuciao fiscal no periodo.

A relagdao nominal de processos foi obtida junto ao TJGO por meio de pedido formal de
acesso a informacao, instruido conforme a Lei n° 12.527/2011, conforme documentos anexos
(cf. Apéndice D). A relagdo fornecida evidenciou o tamanho da populag¢io-alvo em 67.158
processos arquivados entre 2019 e 2022, distribuidos da seguinte forma:

Tabela 1- Quantidade de execucdes fiscais arquivadas de 2019 a 2022

2019 2020 2021 2022 Total
Total de 13.825 5.191 4.370 43.772 67.158
processos
arquivados
Proporcao 20,58% 7,72% 6,50% 65,17% 100%
sobre total

Fonte: Elaborado pelo autor

O levantamento prévio dos dados indicou uma grande discrepancia na quantidade de
processos arquivados entre os anos analisados. Em especial, observou-se que o ano de 2022
concentrou cerca de 65% do total de processos arquivados no periodo de 2019 a 2022.
Diante dessa assimetria, a ado¢do de uma amostragem aleatoria simples poderia comprometer
a representatividade dos anos com menor volume de arquivamentos.

Para lidar com essa heterogeneidade e garantir que cada exercicio fiscal estivesse
adequadamente representado, optou-se pela utilizagdo da técnica de amostragem aleatdria
estratificada proporcional por ano. Essa técnica consiste em dividir a populac¢do de processos
arquivados em estratos correspondentes a cada ano do periodo analisado e sortear
aleatoriamente, dentro de cada estrato, uma quantidade de processos proporcional ao seu
tamanho relativo no universo total. Com isso, garante-se maior precisio estatistica, menor
erro amostral, ¢ uma representacio mais fiel da estrutura da populacido de processos

arquivados (BARBETA, 2012, p. 49).
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A estratificagdo temporal, além de metodologicamente recomendéavel, estd em
consonancia com os principios da pesquisa empirica em politicas publicas, pois permite que os
resultados obtidos nao sejam distorcidos por eventos pontuais e espelhem com maior fidelidade

o funcionamento sistémico da execugao fiscal municipal no periodo recente.

O tamanho da amostra foi definido com base na férmula de calculo amostral para
populacdes finitas, considerando nivel de confianca de 95%, margem de erro de 5% e proporcao
estimada de 50% para a ocorréncia das variaveis de interesse.

Para calcular o tamanho da amostra (n) utilizamos a equacao utilizada para estimar

proporcdes da populagdo expressada na seguinte equagao:

¥ 2
n= Zay2 p.q
ME o

Onde:

n = tamanho da amostra

Z = valor da distribui¢ao normal para o nivel de confian¢a desejado (para 95%, Z=1,96)

p = propor¢ao esperada (adota-se p=0,5 quando ndo ha estimativa prévia, pois gera a
amostra maxima);

ME = erro amostral tolerado (em proporg¢do: 5% = 0,05)

Considerando uma margem de erro (ME) de 5% (0,05), nivel de confianca de 95% (Z =
1,96), o tamanho total da amostra seria de 385 processos. Dada a ado¢do da técnica de
amostragem aleatoria estratificada proporcional, o tamanho da amostra de cada estrato (cada
ano considerado) ¢ obtido através da multiplicagdo da propor¢do de cada estrato pelo total da
amostra. Apos o calculo, obteve-se o nimero minimo de casos a serem analisados em cada
estrato, com arredondamento para o inteiro imediatamente superior. O célculo foi representado
na seguinte tabela:

Tabela 2 — Tamanho da amostra por estrato

Estrato (ano de Proporc¢ao na Tamanho total Tamanho da
arquivamento) populagio da amostra amostra por ano
2019 20,58% 79,23 =80
2020 7,72% 29,72 =30
x385=
2021 6,50% 25,02 =26
2022 65,17% 250,90 = 252
Total = 388

Fonte: elaborada pelo autor
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Assim, amostra total ¢ acrescida de 3 processos, passando a totalizar 388 processos
analisados, sendo selecionados de forma aleatéria 80 processos arquivados em 2019; 30

processos arquivados em 2020; 25 processos arquivados em 2021 e 251 arquivados em 2022.

Critério de incluséo

Os critérios de inclusdo abrangeram os processos de execugao fiscal movidos pelo
Municipio de Goiania na 1* Vara da Fazenda Publica Municipal da Comarca de Goiania com
baixa definitiva entre os anos de 2019 e 2022, relacionados na tabela fornecida pelo TIGO, e

cujos autos processuais puderam ser acessados/consultados por meio eletronico (sistema

Projudi).

Critério de exclusiao

Foram excluidos da amostra e, portanto, do presente estudo os processos em que:

1) ndo foi possivel localizar o processo nos sistemas eletronicos;

i1) ndo houve a digitalizacdo integral dos autos fisicos;

iil) que tenham sido erroneamente classificados como arquivados em definitivo ou
tenham voltado a tramitar apds a data de arquivamento constante na relacao fornecida pelo
TIGO;

iv) tenham sofrido declinio de competéncia para outra vara e nao sejam localizados
nesta,

v) apresentaram valor da causa em moedas anteriores ao real (R$) para evitar
distor¢des nas analises das variaveis relativas a valor monetario

vi) por algum motivo, ndo se obtenha acesso aos autos em sua integralidade.

No que se refere aos casos que voltaram a tramitar apds a data de arquivamento
informada na relagdao do TJIGO, cumpre esclarecer que nao foram excluidos os processos em
que houve juntada de peticdo apds a data do arquivamento e que a unidade judicidria ndo deu
prosseguimento ao feito. A juntada de peticdes apds o arquivamento do feito ocorreram
basicamente em duas situagdes: a) juntada de peti¢dao informando a extingao por pagamento;
b) juntada de peticdes de parcelamento. Essas peticoes sao juntadas desde 2023 através de
ferramentas de automacdo do sistema de gestdo de processos da PGM. Portanto, foram

excluidos apenas os processos que apos a juntada da peti¢do tiveram o feito retomado pela
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vara.

Selecao da amostra

A amostra serd selecionada a partir do levantamento de todos os processos de
execugdo fiscal movidos pelo Municipio de Goiania na 1* Vara da Fazenda Publica

Municipal da Comarca de Goiania com baixa definitiva entre 2019 e 2022.

Para defini¢do da amostra foi utilizado o critério aleatério, controlando-se a
proporcao de processos por ano em que ocorrida a baixa, visando reduzir o erro amostral. O
sorteio aleatério da amostra foi realizado através scripts executados no programa Rstudio
utilizando os codigos na linguagem de programagdo R, cujos scripts disponibilizados no
Apéndice E.

Com os descartes de processos que se enquadraram nos critérios de exclusio (expostos
adiante), foi necessario realizar trés sorteios complementares para adequar a quantidade de

processos analisados aos quantitativos da amostra expostos na tabela acima.

5.3 Coleta de dados

A coleta de dados foi realizada através do preenchimento de planilha no sistema Excel
onde foram listadas nas colunas todas as varidveis a serem analisadas. As unicas informacdes
que ja constavam preenchidos na planilha desde a selecao da amostra eram de os relativos aos
protocolos dos processos de execucdo fiscal, eis que sorteados na fase anterior de selecdo da
amostra (PROC ID) e a data de arquivamento (ARQ DATE), tendo em vista que essa
informacao serviu de base para a realizagdo dos sorteios dos casos dada a necessidade de
verificacao dessa informagao para observancia da quantidade correta de casos de cada estrato

(ano de arquivamento).

5.3.1 Fontes dos dados

Os dados inseridos na planilha foram obtidos a partir de consulta a duas fontes de dados:

I Autos judiciais: consultados no sistema PROJUDI do TJGO para extragao de
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dados processuais (datas, movimentagdes, decisdes, atos praticados, dentre
outros).

IT) Sistema Complete da Prefeitura de Goidnia: utilizado para consulta de
informacdes especificas sobre a situacdo dos débitos como verificacdo de

pagamentos, parcelamentos registrados, tipos de débitos

5.3.2 Variaveis coletadas

As variaveis escolhidas buscaram identificar algumas caracteristicas relativas a
execucdo fiscal que possibilitassem o levantamento do perfil dos processos, bem como
pudessem revelar diagndsticos de possiveis problemas e caminhos quanto a efetividade do
processo. As variaveis podem ser divididas em trés grupos relativos (embora algumas variaveis

pudessem se enquadrar em mais de um grupo) a:

I) caracteristicas do débito: tipo de débito, valor da causa, personalidade juridica
do devedor;
IT) caracteristicas do processo: nimero do processo, datas de ajuizamento e

arquivamento (tempo do processo), tramitagdo em autos fisicos, apresentagao de
defesas dos executados ou terceiros, quantidade de réus, apresentagdo de
recursos € motivo do arquivamento;

IIT)  dados sobre a efetividade: ocorréncia de citagdo e penhor, quantidade de

parcelamentos realizados, ocorréncia e valor dos pagamentos

A seguir apresentamos justificativas para a escolha de cada uma das variaveis:

1. Namero do processo (PROC _ID): corresponde a unidade de anélise, identificada
por uma sequéncia de 9 digitos no seguinte formato 1234567.89;

2. Data de Ajuizamento (AJUIZ_DATE): data de ajuizamento da execugao fiscal. Foi
considerada a data de distribuicdo constante no PROJUDI, tendo em vista a dificuldade de
identificar a data efetiva de protocolo nos processos fisicos. Possibilita o calculo do tempo do
processo em conjunto com a variavel seguinte.

3. Data de Arquivamento (ARQ_DATE): data de arquivamento dos autos constante
no relatério de execugdes arquivadas fornecido pelo TJGO. Permitiu a realizagdo da
distribuicao proporcional da amostra, além do calculo da duragdo em dias do processo.

4. Duracao do processo em dias (DUR_DIAS): a partir das datas de ajuizamento e

arquivamento do processo, foi calculada a duragdo de cada processo em dias através de codigo
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de programacdo na linguagem R utilizando do software Rstudio.

4. Valor da causa (PROC_VC): valor da causa na data do ajuizamento, correspondente
ao valor registrado na capa do processo respectivo no PROJUDI. Dado relevante para
conhecimento do perfil dos valores das execugdes que compdem a populagdo sujeita a analise;

5. Processo fisico (PROC _FIS): apds a implementagdo do processo eletronico,
imagina-se que os processos tenham passado a tramitar de forma mais célere. Embora todos os
processos da amostra tenham como condi¢do necessaria estarem integralmente digitalizados e
inseridos no PROJUDI, pretende-se analisar se os processos que tramitaram ainda que
parcialmente em autos fisicos apresentam alguma diferenca de tempo de durag@o significativa
em relag@o aos processos que tramitaram integralmente em meio eletronico.

6. Tipo de débito (DEB_TYPE): consiste no tipo de débito cobrado na execucao fiscal,
identificado na CDA por indicagdo nominal e por rubrica. Em que pese as CDAs contenham a
indicagdo nominal do tipo de débito, ela pode ndo ser precisa em alguns casos, por exemplo, ao
a nao distingdo entre as multas administrativas e débitos de ISS, pois algumas CDAs,
especialmente as mais antigas, apresentam a indicacdo nominal de ISS quando, na verdade, a
rubrica se refere a outro tipo de débito. As categorias foram definidas com base na experiéncia
do autor, que atua como Procurador do Municipio de Goiania no setor responsavel pelas

execucdes fiscais, e sdo:

1. IPTU;
. ISS;
1.  Taxas;

iv.  multas administrativas em geral (multa ambiental, multa por infracdo a
legislagdo consumerista aplicada pelo PROCON Goiéania, dentre outras);

v. outros (ressarcimentos ao erario, obrigacdes decorrentes de contrato
administrativo, dentre outras);

7. Tipo de réu (REU_TYPE): identifica o perfil do devedor com base na sua
personalidade juridica ou condic¢do. Permite avaliar, em anélise conjunta com outras variaveis,
se o tipo de réu da demanda interfere de modo significativo no tempo e efetividade das agdes.
Foi classificado em quatro categorias:

i.  Pessoa fisica (PF): identifica os casos em que apenas pessoas fisicas sdo
indicadas como devedoras ou corresponsaveis na CDA;

il.  Pessoa Juridica (PJ); identifica os casos em que apenas pessoas juridicas sdao
indicadas como devedoras ou corresponsaveis na CDA;

iii.  Pessoa fisica e juridica (PF + PJ): identifica os casos em que ha presenca tanto
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de pessoa fisica quanto pessoa juridica como devedor principal ou
corresponsavel na CDA;

iv.  Espdlio: casos em que a execucao ¢ ajuizada diretamente em face de espodlio de
devedor ja falecido;

8. Quantidade de réus (QTD_REU): quantidade de réus e corresponsaveis indicados
na CDA. Também permite, em conjunto com outras variaveis, avaliar se a quantidade de réus
impacta de maneira positiva, negativa ou ndo impacta no tempo de duracdo do processo
(exemplo de hipoteses possiveis e explicagdes: a maior quantidade de réus impacta
negativamente no tempo do de tramitacdo do processo; ou a quantidade de réus impacta
positivamente na efetividade da execuc¢do (em decorréncia de maior facilidade de localizacao
de bens, por exemplo);

9. Corresponsavel (CORRESP): Indica a presenca ou nao de indicacdo de
corresponsavel na CDA;

10. Numero de parcelamentos do débito (N_PARC): quantidade total de
parcelamentos do débito executado antes, durante ou depois do arquivamento. Permite realizar
testes de correlagdo com variaveis relacionadas ao tempo e efetividade da execugao.

11. Motivo do arquivamento (ARQ_MOT): identifica o motivo ou fundamento
principal da decisdo judicial que determinou o arquivamento da execugdo fiscal. Foram
adotadas as seguintes categorias:

i.  Pagamento;
ii.  Valor de alcada;
iii.  Baixa da inscri¢do (art. 26 da LEF);
iv.  Prescricao de oficio;
v.  Provimento de defesa
vi.  Outros

12. Pagamento (PAG): identifica se houve pagamento parcial, total ou se ndo houve
pagamento do débito executado. Foi atribuida a categoria pagamento parcial quando verificado
no sistema da Prefeitura de Goiania a existéncia concomitante de pagamentos de valores e
existéncia de valores relativos ao débito em aberto no sistema da Prefeitura de Goiania;
pagamento total quando verificada a existéncia de valores pagos sem débito em aberto; e
auséncia de pagamento quando ndo existente registro de pagamento e, a0 mesmo tempo, débito
em aberto no sistema da prefeitura;

13. Valor pago (VIr_pag): total dos valores pagos relativos ao processo objeto de

execucdo coletados do sistema da prefeitura de Goidnia. A consulta dessa informagao
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diretamente no sistema da Prefeitura de Goiania, e ndo através das informagdes contidas nos
autos judiciais, permite verificar a soma total do valor pago, bem como: a) a identificagdo de
pagamentos ocorridos antes do ajuizamento (exemplo: contribuinte pagou apenas a 1* parcela
do IPTU de um exercicio e as demais parcelas foram inscritas em divida ativa e protocolada a
execucdo) e apds o arquivamento da execucdo (por exemplo, ¢ possivel que um processo seja
extinto em razdo do valor de al¢ada e apds isso o débito vir a ser pago integralmente ou
parcelado pelo executado).

14. Citacao efetivada (CIT_EFET): verificagdo de efetivacdo da citacdo de pelo
menos um dos executados através de certiddo do Oficial de Justiga certificando a ocorréncia da
citacdo, a devolugdo de AR com assinatura de entrega ao destinatdrio ou a publica¢do de edital
de citagdo. Nao foi considerada citacao efetivada o comparecimento espontaneo do contribuinte
aos autos decorrente da juntada de parcelamento celebrado no curso da execucao fiscal. Essa
variavel busca verificar a efetividade dos meios de localizagao do devedor, considerado um dos
principais gargalos da execu¢do (IPEA, 2011) juntamente com a fase de constri¢ao patrimonial
(penhora).

15. Penhora efetivada (PEN_EFET): verificagdo de ocorréncia de penhora frutifera
nos autos, independente do valor. Os arrestos ndo convertidos em penhora ndo foram
contabilizados como penhora efetivada.

16. Peticoes da PGM (PET_PGM): quantidade de peticdes interlocutorias
protocoladas no curso da execucdo fiscal pela PGM Goiania. Nao foram contabilizados os
oficios encaminhados para a Vara e juntados pela serventia aos autos judiciais, mecanismo
utilizado pela PGM em algumas situagcdes para peticionamento em lote nos autos, como
informag@o de débitos integralmente pagos ou extin¢do pelo valor de algada. Essa varidvel
buscou capturar o nivel de esfor¢o institucional da PGM na conducao das execugdes fiscais,
permitindo ainda a realizagdo de testes para aferir o impacto da atuacdo da PGM (quantificada
genericamente pela quantidade de atos praticados no curso do processo) em variaveis relativas
a efetividade do processo, notadamente a ocorréncia de citagdo, pagamento e parcelamento.

17. Excecao de pré-executividade (EXC_PRE): buscou identificar a apresentacao de
excecao de pré-executividade nos autos da execucgao fiscal, uma das formas mais usuais de
defesa utilizada pelos executados por dispensar a garantia do juizo. A verificagdo buscou
verificar o nivel de ocorréncia de apresentacdo de defesa do executado nos autos, juntamente
com a variavel seguinte, o que também permite a realizacao de testes de impacto dessa variavel
em outras como o motivo do arquivamento e o tempo de tramitacdo da execugao.

18. Embargos a execucio (do devedor) e de terceiros (EMB _DEV_TERC): assim
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como a variavel anterior, buscou identificar a apresentacdo desses meios de defesa na execugao
fiscal, possibilitando eventuais efeitos em outras varidveis como o motivo do arquivamento € o
tempo de tramitacdo da execugao.

19. Apelacio (APL), agravo de instrumento (AGR), recurso especial e
extraordinario (RESP_RE), embargos de declaracio (ED): essas varidveis buscaram
identificar a apresentagdo desses recursos por qualquer das partes na execugdo fiscal e
potenciais efeitos em outras variaveis como o motivo do arquivamento e o tempo de tramitagao
da execucao.

20. Sentenc¢a (SENT): varidvel relativa a quantidade de sentengas proferidas no curso
da execucao fiscal. Na pratica judiciaria das execugdes fiscais no Municipio de Goiania € usual
a existéncia de mais de uma sentenca no curso das execugoes fiscais em razao da possibilidade
de homologacdo de varios parcelamentos no curso da execucao através de distintas sentengas,
além das sentencas proferidas para julgamento em definitivo do procedimento e posterior
arquivamento.

21. Baixa (BAIXA): verificacdo da ocorréncia de baixa e arquivamento dos autos
judiciais da execugao fiscal.

As varidveis acima também foram descritas e resumidas no Apéndice B — Dicionario

de Variaveis.

5.3.3 Procedimento de coleta

I) Identifica¢do do processo a partir do nimero constante na listagem do TJGO e
sorteado para compor a amostra;

IT) Consulta ao PROJUDI para registro das variaveis processuais € documentais e
obtencdo das informagdes necessarias da CDA para consulta ao sistema
Complete (passo seguinte), quais sejam: inscri¢ao cadastral do imoével nos casos
de execucoes fiscais de cobranca de IPTU, niumero da inscri¢ao no Cadastro de
Atividades Econdmicas (CAE) para casos de ISS e nimero do processo
administrativo que originou o langamento do débito;

I1I) Consulta ao Complete para obtencdo das informacdes relativas a dados
financeiros e de cobranc¢a administrativa, tais como: informagdes de pagamento,
tipo de débito e registros de parcelamentos;

V) Registro dos dados em planilha de Excel padronizada, com campos

correspondentes as variaveis.
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V) Conferéncia de registros para reduzir erros de digitacdo e inconsisténcias.

5.3.4 Tratamento prévio dos dados

I) Transformacao da relagdo de processos e demais informacgdes fornecidas pelo
TJGO em formato PDF para planilha em formato excel (.xlsx) para possibilitar
analise inicial de propor¢ao de quantidade de processos arquivados em cada ano
e para possibilitar o uso no software RStudio para realizacdo dos sorteios da
amostra,;

IT) Padronizagdo de formatos de data, moeda e de formato do protocolo judicial
para evitar ocorréncia de erros durante as analises estatisticas.

I10) Verificagdo de dados faltantes, registrando “N/A” quando a auséncia de

informagao era absoluta e ndo decorrente de erro de coleta.

5.4 Analise dos dados

A andlise dos dados possui natureza descritiva e foi realizada através do calculo de
medidas de tendéncia central (média, mediana), frequéncias absolutas e relativas, e construgao
de tabelas e graficos para visualizacdo dos resultados.

As variaveis foram analisadas tanto de forma isolada quanto de forma combinada, com
o objetivo de extrair as informacdes de forma detalhada, possibilitando a identificacdo e
visualizag¢ao de variados aspectos sobre o problema estudado.

Os resultados foram organizados em sec¢des correspondentes aos objetivos especificos:
tempo de tramitacdo, valor da causa, perfil dos executados, tipo de débito e indicadores de

efetividade processual.

5.5 Aspectos Eticos

Por se tratar de pesquisa com dados publicos e processos judiciais de livre acesso, nao
foi necessaria a submissdo ao Comité de Etica em Pesquisa, conforme a Resolugdo CNS n°
510/2016.

Todos os dados foram tratados de forma a garantir a anonimizagao de pessoas fisicas ou

juridicas, nao sendo divulgada qualquer informagao que permita a identificagcdo individual de
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contribuintes.
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6 APRESENTACAO E ANALISE DE RESULTADOS

O presente capitulo apresenta os resultados obtidos a partir da anélise da amostra de
execugoes fiscais arquivadas definitivamente no Municipio de Goiania entre 1° de janeiro de
2019 e 31 de dezembro de 2022.

A exposicdo dos dados esta estruturada de acordo com os objetivos especificos
delineados no Capitulo de Metodologia, contemplando: (i) a caracterizagao geral da amostra;
(1) o tempo de tramitacao dos processos; (iii) o valor da causa; (iv) o perfil dos executados; (v)
o tipo de débito cobrado; e (vi) os indicadores de efetividade processual.

A apresentagdao combina analises descritivas, destinadas a evidenciar o comportamento
das variaveis isoladamente. Sempre que pertinente, sao utilizadas medidas de tendéncia central,
de dispersao e de frequéncia, acompanhadas de representagdes graficas e tabelas que facilitam

a compreensao e comparacao dos dados.

6.1 A execucio fiscal no Municipio de Goiania

6.1.1 Perfil Geral da Amostra

Antes de avancgar para as analises tematicas, apresenta-se a caracterizacdo da amostra,
com destaque para sua composi¢ao por ano de arquivamento e para a comparacdo com a
populagdo total de processos arquivados no periodo. Esse panorama inicial permite validar a
representatividade da amostra e situar os resultados que serdo apresentados nas secdes
seguintes.

Conforme apontado no Capitulo 4, a amostra selecionada ¢ composta por 388 processos
sorteados aleatoriamente em quantidade proporcional a populagcdo de processos de execucao
fiscal arquivados de janeiro de 2019 a dezembro de 2022 (amostra aleatdria estratificada

proporcional por ano).

6.1.2 Tempo de tramitacao

Nesta secdo, examina-se o tempo decorrido entre a distribuicdo da execugdo fiscal
(AJUIZ DATE) e seu arquivamento definitivo (ARQ DATE).
A andlise inicia-se com a apresentacdo de estatisticas descritivas, permitindo

compreender a duragdo média e a variabilidade dos processos, bem como identificar eventuais
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outliers. Em seguida, ¢ realizada uma comparagdo entre processos tramitados exclusivamente
em meio virtual e aqueles que, em algum momento, tramitaram em autos fisicos, buscando
verificar se essa caracteristica impactou significativamente o tempo de tramitagcdo dos processos
amostrados.

A partir da data de arquivamento (ARQ DATE) e data de ajuizamento (4JUIZ DATE)
foi calculada duracdo do processo em dias, criando-se uma nova coluna na planilha de dados
(DUR_DIAS).

O tempo médio de duracido dos processos foi de 2873 dias decorridos entre a
distribuicdo e o arquivamento dos autos, o que equivale a cerca de 7 anos, 10 meses e 18 dias
de duracio média. Considerando a influéncia que outliers podem gerar no célculo da média,
calculamos a mediana, que se refere ao valor central entre todos os tempos de duragdo
calculados, tendo sido estimada a mediana em 2479 dias, equivalente a 6 anos, 9 meses e 19
dias, o que demonstra que alguns processos com tempo maior de tramitagcdo elevaram a média
em 15% em relagdo a mediana.

O tempo médio calculado foi inferior ao tempo médio de tramitacdo das execugdes
fiscais processadas na Justiga Federal arquivadas em 2009, conforme dados levantados pelo
IPEA (2011), que apontaram um tempo de duracdo médio de 08 anos, 02 meses e 09 dias de
duracdo, e um pouco superior ao tempo médio de tramitacdo do processo de execucado fiscal
baixado no Poder Judiciario em 2024 que foi de 7 anos e 9 meses, conforme apontado no
relatorio Justica em Numeros 2024 (BRASIL, 2024, p. 211).

Ainda com base no Justica em Numeros de 2024 (BRASIL, 2024, p. 213), verifica-se
que o tempo de duragdo calculado é superior ao indice temporal do TJIGO, tribunal no qual

tramitam as execugoes fiscais do Municipio de Goiania, que ¢ de 5 anos e 10 meses.

Arquivamento pelo valor de al¢ada

Um ponto relevante a se ressaltar quanto ao tempo médio calculado a hipotese
formulada de que os processos extintos pelo valor de algada tenderiam a ter um tempo médio
de duracdo inferior aos processos baixados pelos demais motivos. A hipotese se fundava na
compreensdo de que a baixa em decorréncia do valor de algada consistiria em forma de extingdo
prematura do processo, dado que nesses casos o feito ndo ¢ arquivado por uma extingdo do
débito, seja pelo pagamento (satisfacao plena do crédito) ou por causas como a declaragdo de
prescricao, provimento de meio de defesa do executado ou cancelamento da inscrigdo pelo ente

publico.
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Contudo, ao se calcular os tempos médios dos processos em dois grupos distintos:
arquivados pela al¢cada e arquivados pelos demais motivos, verificou-se que 0s processos
arquivados pela alcada apresentaram tempo médio superior (3232 dias — 08 anos, 10
meses e 12 dias) as demais execucoes fiscais (2208 dias — 06 anos e 18 dias), uma diferenca
relevante de 46% no tempo médio de duracao.

Esse dado sugere que a extingdo de processos pelo valor de alcada no Municipio de
Goiania pode reduzir o tempo médio de duracao das execugdes fiscais do Municipio de Goiania
ao retirar do acervo em tramitacdo acdes que possuem, em meédia, um tempo maior de

tramitacao.

Processo fisico

Os dados da amostra permitiram ainda verificar uma diferenca significativa de tempo
de duragdo entre os processos que tramitaram, ainda que parcialmente, em autos fisicos e

aqueles que tramitaram apenas em meio eletronico, como exposto na tabela a seguir:

Tabela 3 — Tempo médio de duracio por tipo de processo

Tempo médio em Tempo médio (anos, meses e
dias dias)
Processo fisico 5087 13 anos 11 meses e 12 dias
Processo eletronico 1870 5 anos 1 més e 15 dias

Fonte: elaborado pelo autor.

No caso da amostra analisada, todos os processos foram digitalizados e analisados
através do sistema PROJUDI do TJGO. Disso decorre que os processos que tiveram tramitagao
em autos fisicos também tramitaram como processo eletronico. Além disso, o fato dos
processos fisicos terem sido digitalizados para inclusdo no sistema PROJUDI pode ter
impactado de forma significativa o tempo médio calculado, haja vista que os processos fisicos,
em alguns casos, tiveram sua tramitagdo suspensa por anos, tempo que ¢ contabilizado na
formula adotada no presente trabalho.

Desta feita, apesar da diferenga significativa de 172% entre os tempos médios, ndo ¢
possivel inferir que isso se deve pura e simplesmente em razdo de maior celeridade na

tramitagdo do processo através do processo eletronico.
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Tipo de débito
O tempo médio de duragao também apresentou diferencga significativa entre os grupos
de execucdo por tipo de débito, chegando a uma diferenca de 58,6% entre 0 menor ¢ maior

tempo médios considerados, conforme expomos Tabela a seguir:

Tabela 4 — Tempo médio de duracio por tipo de débito

Tipo de débito  Tempo médio em dias Tempo médio (anos, meses e dias)
Taxas 2282 6 anos, 3 meses e 2 dias
Outros 2321 6 anos, 4 meses ¢ 11 dias
IPTU 2800 7 anos, 8 meses 5 dias

ISS 3220 8 anos e 10 meses
Multas adm. 3620 9 anos, 11 meses e 5 dias

Fonte: elaborado pelo autor.

Os dados levantados ndo permitem concluir ou apontar as razdes pelas quais hd uma
diferenca significativa entre o tempo médio de duragdo com base no tipo do débito, sugerindo-
se a realizagdo de estudos complementares para tal verificagdo causal.

A identificacdo de uma causa quanto a diferenca temporal pode fornecer elementos que
permitam realizar uma diferenciag@o nas estratégias de cobranga com base no débito objeto da

execucao.

6.1.3 Valor da Causa

A seguir, analisa-se o valor da causa (PROC V() das execugdes fiscais arquivadas. O
valor médio da causa entre os processos analisados foi de R$ 3.245,80, valor superior a mediana
encontrada de R$ 834,31. Os valores minimo e maximo foram de R$ 18,04 ¢ RS 441.552,44,
respectivamente.

Na Tabela 5 ¢ apresentada a distribuicao dos valores em faixas, de forma a facilitar a
identificacao de concentragdes relevantes. A primeira faixa de valores foi definida com base no
valor de al¢ada vigente em Goiania até novembro de 2022, quando foi elevado para R$ 10.000,

valor adotado como patamar de valor maximo para a segunda faixa de valor. Para delimitar a



106

terceira ¢ quarta faixas foi adotado o valor de R$ 100.000 como parametro. Em alguns topicos
seguintes utilizaremos como base de analise as faixas de valor aqui dispostas, a fim de capturar

eventuais diferencas entre os valores de processos de cada faixa.

Tabela 5 — Quantidade de processos e somatorio de valor da causa por faixa de valor

Quantidade de Processos Soma de VC
Valor absoluto Percentual ~ Valor absoluto Percentual

Até RS 1521,92 271 69,85% RS 150.220,73 11,93%
Até R$ 10.000 103 26,55% RS 398.309,50 31,63%
Até R$ 100.000 13 3,35% RS 269.288,20 21,38%
Acima de RS 1 0,26% RS 441.552,44 35,06%
100.000

Total 388 100,00% R$ 1.259.370,87 100,00%

Fonte: elaborado pelo autor.

A andlise combinada da quantidade de processos e de soma de valor da causa permite
identificar que a maior parte de processos se concentra na faixa de até R$ 1.521,92 com 271
processos, equivalente a 69,85% do total de 388 da amostra. No somatorio de valor da causa,
essa faixa representa apenas 11,93% do total de R$ 1.259.370,87, o menor percentual entre
todas as faixas de valor.

Os valores também indicam um percentual significativo de valor das agdes
compreendidos no intervalo de R$ 1.521,92 aR$ 10.000,00, correspondendo ao total de 31,63%
do valor da causa somado. Se considerarmos o valor acumulado por todos os processos de até
R$ 10.000, temos o correspondente a 43,56% do total de valor da causa.

A maior quantidade de processos na amostra, em especial de até R$ 10.000,00 pode
decorrer de diversos fatores, tais como: 1) o valor médio inscrito em divida ativa municipal ser
de baixo valor; ii) haver uma concentracdo de processos extintos até¢ R$ 10.000 na amostra
analisada, o que ¢ corroborado pela quantia expressiva de processos arquivados pelo valor de
algada, equivalente a 64,94% dos processos componentes da amostra, conforme sera exposto

adiante.

6.1.4 Perfil dos Executados
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O perfil dos executados € analisado a partir de trés varidveis principais: natureza juridica
(REU_TYPE), quantidade de réus (OQTD_REU) e presenga de corresponsaveis (CORRESP).

Essa analise busca evidenciar a distribui¢ao entre pessoas fisicas, pessoas juridicas e
casos mistos, bem como identificar se ha predominancia de execugdes contra um Unico réu ou
contra multiplos devedores. Além disso, quando pertinente, sdo exploradas possiveis relagdes

entre o perfil do executado e outros indicadores, como o valor da causa e a ocorréncia de

pagamento.
Tabela 6 — Quantidade de processos por tipo de executado
2019 2020 2021 2022 TOTAL
1 - Pessoa Fisica 58 27 21 186 292
2 - Pessoa Juridica 18 3 4 51 76
3-PF+PJ 4 0 1 12 17
4 - Espolio de PF 0 0 0 3 3

Fonte: elaborado pelo autor.

Os dados quantitativos demonstram que o polo passivo das execugdes ¢ ocupado em
maior parte por pessoas fisicas, seguido de pessoas juridicas, com pequeno quantitativo de
processos com polo passivo ocupado por pessoas fisicas e juridicas e por espdlios de pessoa
fisica. O Gréfico a seguir ilustra a divisao proporcional dos dados:

Grafico 1 — Proporc¢ao de processos por tipo de executado

Tipo de executado
4% 1%

m 1 - Pessoa Fisica 2 - Pessoa Juridica ®m3-PF+PJ m4-EspdliodePF

Fonte: elaborado pelo autor.
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A andlise conjunta das variaveis tipo de réu e valor da causa demonstra que o valor da
causa médio das execugdes em face de pessoas juridicas € superior aos das execugdes fiscais
em face de pessoas fisicas, espdlios de pessoas fisicas (geralmente execugoes fiscais de IPTU
de propriedade e posse de espolio) e de agcdes com pessoas juridicas e fisicas no polo passivo,

conforme exposto na tabela a seguir:

Tabela 7 — Valor da causa por tipo de executado

Qtde Soma Média
1 - Pessoa Fisica 292 R$ 526.994,94 R$ 1.804,78
2 - Pessoa Juridica 76 R$ 670.861,75 R$ 8.827,13
3-PF+PJ 17 R$ 38.883,08 R$ 2.287,24
4 - Espolio de PF 3 R$ 22.631,10 R$ 7.543,70

Fonte: elaborado pelo autor.

Foi analisada também a ocorréncia de pagamentos por tipo de executado, tendo
evidenciado um percentual de pagamento total de 42% nas execucdes em face de pessoas
fisicas, superior aos 26% identificados nas unidades amostrais relativas as pessoas juridicas,

conforme tabela a seguir:

Tabela 8 — Ocorréncia de pagamentos por tipo de executado

Quant. Sem Pagamento Pagamento Percent.
processos  pagamento Parcial Total Pag. total
Pessoa Fisica 292 136 34 122 42%
Pessoa Juridica 76 50 6 20 26%
PF +PJ 17 10 5 2 12%
Espolio de PF 3 2 1 0 0%

Fonte: elaborado pelo autor.

6.1.5 Tipo de Débito

Nesta parte, apresenta-se a distribui¢do dos processos segundo o tipo de débito

(DEB_TYPE) — IPTU, ISS, taxas, multas administrativas ou outros.
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A andlise descritiva permite compreender quais espécies de créditos estdo mais

presentes entre as execugdes arquivadas e, sempre que possivel, avalia-se se o tipo de débito

apresenta relacdo com varidveis como o valor da causa ou o motivo do arquivamento.

Grafico 2 — Quantidade de processos por tipo de débito e ano de arquivamento

Tipo de débito
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Fonte: elaborado pelo autor.

Quanto aos valores cobrados por tipo de débito, observa-se o IPTU como o tipo de

débito mais cobrado em termos de valor em cobranca, seguido pelo ISS, taxas, multas

administrativas e outros. O maior valor médio foi identificado na categoria outros, onde se

enquadram cobrangas decorrentes de contratos administrativos, outorga onerosa do direito de

construir, dentre outras naturezas de débitos. Os valores podem ser visualizados na tabela

abaixo:
Tabela 9 — Valor da causa total e médio por tipo de débito
Tipo de débito Quant. Valor da causa Valor da causa
processos Total Médio

IPTU 222 R$ 934.273,59 R$ 4.208,44
ISS 46 RS 184.161,25 R$ 4.003,51
Taxas 63 RS 55.835,55 RS 886,28
Multas adm. 53 R$ 67.140,06 RS 1.266,79
Outros 4 R$ 17.960,42 R$ 4.490,11

Fonte: elaborado pelo autor.
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se refere ao valor efetivamente arrecadado em relagdo aos débitos analisados,

também se verificou uma superioridade do IPTU tanto em termos de valores absolutos, como

em valor médio por processo e de percentual relativo ao valor total arrecadado (pago) sobre o

valor total cobrado, como podemos verificar na tabela a seguir:

Tabela 10 — Valor total e médio arrecadado por tipo de débito

Tipo de Quant. Valor total pago Valor pago em % Valor
débito processos média pago/VC
IPTU 222 RS 608.148,87 R$ 2.739,41 65,09%
ISS 46 R$91.217,88 R$ 1.983,00 49,53%
Taxas 63 RS 11.641,36 RS 184,78 20,85%
Multas adm. 53 R$ 30.694,70 R$ 579,15 45,72%
Outros 4 RS 7.196,42 RS 1.799,11 40,07%
TOTAL 388 RS 748.899,23 RS 1.930,15 59,47%

Fonte: elaborado pelo autor.

Os dados, portanto, demonstram que entre os processos analisados, o IPTU apresenta a

maior relevancia tanto em termos de valores cobrados quanto arrecadados, seguido pelo ISS, o

que confirma as hipdteses inicialmente formuladas.

6.1.6 Efetividade processual

Esta secdo examina indicadores que permitem avaliar a efetividade das execugdes

fiscais arquivadas, considerando tanto aspectos processuais quanto resultados financeiros.

Sdo analisados:

L
II.
I1I.
IV.

o percentual de citagoes efetivadas (CIT EFET);

a ocorréncia de penhoras;

o percentual de processos com pagamento parcial ou total (PAG);

a incidéncia de defesas e recursos (excec¢ao de pré-executividade, embargos,
agravos, apelagdes, recursos especiais/extraordinarios, embargos de
declaragdo);

a distribuicdo dos motivos de arquivamento (ARQ MOT);
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VI. e a intensidade da atuacdo da Procuradoria-Geral do Municipio (PET PGM),

inclusive a relagdo dessa variavel com resultados de citacdo e pagamento.

6.1.6.1 Citacdo

A andlise da variavel citacdo buscou identificar a quantidade de processos em que a
citagdo do executado foi efetivada. Dos processos analisados, apenas em 59 ocorreu a citagao
do executado, o equivalente a apenas 15% do total de casos analisados, o0 que confirma os dados
de pesquisas que identificam a fase de citagdo como um dos principais gargalos do processo de
execucao fiscal.

No que tange a amostra analisada, assim como ocorreu na analise de outras variaveis,
ha de se consignar um potencial efeito do quantitativo expressivo de processos arquivados pelo
valor de algada na variavel citacdo. Isso porque a extingdo pela algada no Municipio de Goidnia
pressupde a nao ocorréncia de citagdo do executado.

Assim, considerando que a amostra de processos se deu em aspecto temporal no qual
ocorreram muitos arquivamentos de processos pelo valor de algada, sugere-se a realizacao de
novas pesquisas que busquem identificar o percentual de citagdo nas execucdes fiscais em geral.

A analise da citagdo também foi realizada por estratos de valor da causa, a fim de
identificar diferengas no percentual de efetividade das citacdes entre os valores dos processos,
conforme exposto na Tabela 11:

Tabela 11 — Ocorréncia de citaciao por faixas de valor

Faixas de valor Processos por faixa Processos com Proporcao de
de valor da causa citaciao processos com
citacio

Até RS 1521,92 271 38 14,02%
Entre RS 1.521,92 e 103 17 16,50%
R$ 10.000
Entre R$ 10.000 e 13 4 30,77%
R$ 100.000
Acima de R$ 1 0 0,00%
100.000

Total 388 59 15,21%

Fonte: elaborado pelo autor.

Com base no valor, observa-se que o maior percentual de €xito na citagdao se deu nos
processos acima do valor de algada atualmente vigente em Goiania (R$ 10.000), com indice de
30,77%, o que também pode ser explicado pelo ja apontado elevado percentual de processos

arquivados pela algada na amostra analisada.
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Quando ao tipo de réu, os dados ndo demonstraram variagao significativa na efetividade

da citacdo, apresentando valores proximos ao indice geral de 15,21%, conforme Tabela 12

abaixo:
Tabela 12 — Ocorréncia de citacdo por tipo de réu
Quant. Processos com Proporc¢ao de processos
processos citaciao com citacio
Pessoa Fisica 292 48 16,44%
Pessoa Juridica 76 8 10,53%
PF + PJ 17 3 17,65%
Espolio de PF 3 0 0,00%
Total 388 59 15,21%

Fonte: elaborado pelo autor.

Quanto ao tipo de débito, a andlise conjunta das varidveis também ndo apresentou
variacoes significativas no percentual de processos citados, devendo ser apontado apenas um
percentual um pouco mais significativo na categoria residual de tipos de débito, que apresentou

indice de 25% de citagdo nos 4 processos analisados.

Tabela 13 — Ocorréncia de cita¢ao por tipo de débito

Quant. Processos com Proporcao de processos
processos citacio com citacio
IPTU 222 40 18,02%
ISS 46 8 17,39%
Taxas 63 6 9,52%
Multas adm. 53 4 7,55%
Outros 4 1 25,00%
Total 388 59 15,21%

Fonte: elaborado pelo autor.

6.1.6.2 Penhora

A andlise dos 388 processos da amostra ndo localizou nenhum processo com amostra
efetivada nos autos, o que indica a baixa efetividade das execucdes fiscais analisada no tocante
a satisfacdo forgada do crédito exigido com a utilizagdo de patrimdnio do devedor.

Ha de se ressaltar, contudo, que parte significativa dos processos da amostra foi
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arquivada pelo valor de algada, a qual s6 pode ocorrer quando ausente agarantia do crédito em
juizo através de penhora, o que pode explicar, quinda que em parte, a auséncia de efetivagdo de

penhora nos autos analisados.

6.1.6.3 Pagamentos

A varidvel relativa aos pagamentos buscou identificar tanto a ocorréncia dos
pagamentos integrais dos débitos, quanto os pagamentos parciais, identificando, ainda, os
valores efetivamente pagos. Com foco na andlise sobre a recuperagdo do crédito em si, optou-
se por colher essas informagdes diretamente do Sistema da Prefeitura de Goiania a fim de captar
as ocorréncias ¢ valores pagos mesmo na auséncia de informagdo nos autos judiciais ou de
ocorréncia antes ou apds 0 Processo.

No cenario geral, foram identificados R$ 748.899,23 pagos, o que equivale a 59,47%
do valor total executado de R$ 1.259.370,87, equivalente ao somatério do valor da causa de
todos os processos componentes da amostra. O pagamento total ocorreu em 144 processos, o
que resulta num percentual de 37,11% de processos cujo débito foi pago integralmente.

Os pagamentos também foram analisados em razdo da faixa de valor, além do tipo de
débito (ja apresentada). Os dados demonstram que a relacdo entre valor pago e valor da causa
nos débitos da primeira faixa de valor indicam que o valor pago superou o somatdrio do valor
da causa. Esse fenomeno pode ocorrer em razdo do somatério do valor da causa limitar o valor
do débito a data do ajuizamento, ao passo que os pagamentos, sendo feitos apds essa data,
estardo atualizados com a incidéncia de juros e multa. Outro fato que pode ensejar essa relagdo
¢ a inadimpléncia do executado em sucessivos parcelamentos, o que pode resultar em
pagamentos muito dilatados ao longo do tempo, aumentando os efeitos da incidéncia da
corre¢dao monetaria e dos juros no valor dos pagamentos.

Tabela 14 — Valor arrecadado por faixa de valor da causa

Quant. Soma de VC Valor total pago % Valor

processos pago/VC

Até RS 1521,92 271 R$ 150.220,73 R$ 169.258,11 112,67%
Até R$ 10.000 103 R$ 398.309,50 RS 324.249,93 81,41%
Até R$ 100.000 13 R$ 269.288,20 R$ 255.391,19 94,84%
Acima de R$ 100.000 1 RS$ 441.552,44 RS - 0,00%
Total 388 R$ 1.259.370,87 RS$ 748.899,23 59.47%

Fonte: Elaborado pelo autor.
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6.1.6.4 Defesas e Recursos

O levantamento de dados relativos as varidveis relativas aos meios de defesa do
executado e a interposi¢do de recursos teve como objetivo inicial verificar a frequéncia de
ocorréncia desses eventos na amostra de processos de execucao fiscal arquivados no intervalo
temporal de 2019 a 2022 na 1* Vara da Fazenda Publica Municipal.

A hipétese adotada era de que:

a) a frequéncia de apresentacdo de pecas de defesa pelos executados e de
recurso por ambas as partes ndo ocorre em mais de 25% dos casos
analisados;

b) os tempos médios de duragao dos processos em que houve a apresentacao de
recursos seriam superiores aos do grupo em que ndo foi identificada a
interposicdo de recursos, observada uma correlagdo positiva entre essas
variaveis.

A apresentagdo de excecOes de pré-executividade (EXC PRE) e de embargos a
execucao ou de terceiros (EMB_DEV_TERC) ocorreu em apenas em 8 dos 388 processos da
amostra, o que corresponde a apenas 2% da amostra, distribuidos da seguinte forma:

Tabela 15 — Frequéncia de apresentacio de meios de defesa do executado

2019 2020 2021 2022 TOTAL
EXC PRE | 1 0 5 7
EMB_TERC 1 0 0 0 1

Fonte: elaborado pelo autor.

As informagdes colhidas quanto as varidveis relativas a interposi¢do de recursos
também evidenciaram uma baixa quantidade de recursos interpostos no decorrer do processo
executivo fiscal. Nos processos arquivados em 2019, 2020 e 2021, os dados da amostra
indicaram apenas um recurso (uma apelagao em 2021) interposto entre as 136 unidades dessa
fragdo da amostra. Entre os arquivados em 2022, a quantidade de recursos aumentou para 24
recursos interpostos, sendo 1 apelacdo e 23 embargos de declaragdo, todos em processos
distintos. Com isso, os dados evidenciaram a apresentacdo de um total de 25 recursos num
universo amostral de 188 processos, o que corresponde a apresentacdo de recursos em apenas

13,29% dos processos analisados.
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Tabela 16 — Frequéncia de apresentacio de recursos

2019 2020 2021 2022 TOTAL
Apelacao 0 1 0 1 2
Agravo inst. 0 0 0 0 1
RESP/RE 0 0 0 0 0
ED 0 0 0 23 23

Fonte: elaborado pelo autor.

O baixo percentual de processos com apresentagdo de recursos pode ser explicado por
diversos fatores evidenciados em outras variaveis. Em primeiro lugar, o baixo indice de
efetividade da citagdo e da penhora indicam uma baixa presenca de comparecimento dos
executados aos autos. Com a baixa presenca dos executados, a apresentacdo de recursos
também tende a ser menor, haja vista que praticamente se restringem aos casos em que a PGM
Goiania interpde algum recurso. Outro dado que pode explicar os dados relativos aos meios de
defesa e recursos € o que aponta descreve os motivos dos arquivamentos, conforme expomos a

seguir.

6.1.6.5 Motivos dos arquivamentos

No que se refere aos motivos dos arquivamentos, observou-se uma predominancia da
extin¢do pelo valor de algada em relagdo aos demais motivos para arquivamento do processo,
conforme identificado no gréfico abaixo:

Grafico 3 — Quantidade de processos por motivo e ano de arquivamento
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Fonte: elaborado pelo autor
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Embora a elevacao do valor de algada de RS 1.521,92 para R$ 10.000, tenha ocorrido
apenas em novembro de 2022, o arquivamento de muitos processos enquadrados nesse valor
foi realizado através do envio de oficios pela PGM a 1* Vara da Fazenda Publica Municipal, o
que resultou em arquivamento de milhares de execugdes ainda no ano de 2022, o que pode ter
sido capturado na amostra de processos, dos quais 222 foram extintos por esse motivo.

A extingdo pelo pagamento integral do débito motivou o arquivamento de 46 execugdes
fiscais, tendo sido a segunda causa mais significativa de arquivamento. Os demais motivos
analisados ndo apresentaram numeros significativos, com 10 processos decorrentes de baixa na

inscri¢do, 1 por reconhecimento da prescricao pela Fazenda Municipal e 14 por outros motivos.
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7 COMPILACAO DAS MELHORES PRATICAS

No presente capitulo apresentaremos, sem pretensdo de esgotamento, exemplos de
praticas adotadas por entes publicos e tribunais que resultaram ou tem grande potencial de gerar
resultados satisfatorios na redugdo de processos e melhoria da eficiéncia das execugdes fiscais.
Serdo expostas iniciativas de ajuizamento seletivo com base no valor e no grau de
recuperabilidade do crédito, utilizagdo de novas tecnologias como a inteligéncia artificial como
ferramenta para tornar o processo mais eficaz, agil e eficiente, além da utilizagdo de métodos
consensuais de conflitos como a transagdo e medicao tributdrias. Além disso, trataremos do
protagonismo e do papel indutor do CNJ na iniciativa de agdes com vistas a reducdo do acervo
de execucoes fiscais, papel desempenhado tanto por sua competéncia normativa quanto atraveés

da adocao de protocolos institucionais.

7.1Ajuizamento seletivo pelo valor do débito

Um dos primeiros critérios utilizados pelos entes publicos para reduzir o ajuizamento
de execugdes fiscais consistiu no valor do débito. No ambito da Unido, a institui¢do de valores
minimos para a inscri¢do na divida ativa e para o ajuizamento de execucoes fiscais existe pelo
menos desde 1995, quando através da Portaria MF n° 212, de 31 de agosto de 1995 (BRASIL,

1995), o entdo Ministro da Fazenda resolveu:

I - Determinar a ndo inscri¢cdo, como Divida Ativa da Unido, de débitos para com a
Fazenda Nacional de valor consolidado igual ou inferior a 60 (sessenta) Unidades
Fiscais de Referéncia - UFIR.

II - Determinar o ndo ajuizamento da execucdo fiscal de débitos para com a Fazenda
Nacional de valor consolidado igual ou inferior a 1000 (mil) Unidades Fiscais de
Referéncia - UFIR.

Desde entao, foram editadas sucessivas portarias que alteraram os valores minimos para
inscricdo em divida ativa e para ajuizamento de execugdes fiscais, conforme representado na
tabela a seguir:

Tabela 17 — Valores minimos para inscricao em divida ativa e ajuizamento na Uniao

Ano Valor minimo para Valor minimo para
inscricdo (RS) ajuizamento (RS)
199740 1.000,00 5.000,00

40 Portaria MF n° 289, de 31 de outubro de 1997 (BRASIL, 1997).
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20004 250,00 2.500,00
20044 1.000,00 10.000,00
2012% 1.000,00 20.000,00

Fonte: elaborada pelo proprio autor

A Portaria MF n° 75, de 22 de marco de 2012 (BRASIL, 2012), que ainda se encontra
em vigor, fixou o patamar minimo de valor para propositura de execucdo fiscal com base em
pesquisa do IPEA (2012, p. 14) que, considerando o custo médio unitario total de uma execugao
fiscal promovida pela PGFN de R$ 5.606,67 e a probabilidade de obten¢do de retorno integral
do crédito de 25,8%, apontou como valor minimo economicamente justificdvel para propositura
da acdo o montante de R$ 21.731,45, ocasido na qual instituto sugeriu a elevagdo do patamar
até entdo fixado de R$ 10.000,00 para R$ 20.000,00.

No Municipio de Goiania, a primeira disposi¢ao legal sobre ajuizamento seletivo com
balo no valor do débito adveio da Lei Complementar n° 307, de 14 de dezembro de 2017, que
alterou o art. 1° da Lei n° 9.282, de 14 de junho de 2013* para instituir o valor de algada para
o ajuizamento das agdes de execucdes fiscais, proibindo a execug¢do de débitos de valor
consolidado igual ou inferior a R$ 1.426,00 (um mil e quatrocentos e vinte e seis reais), ficando
o Chefe do Poder Executivo autorizado a reajustar aludido valor via Decreto. O art. 1°-A da lei
alterada também determinou o pedido de arquivamento das execugdes fiscais em tramite na
data da publicacao da lei e de valor igual ou inferior ao minimo estabelecido, desde que ainda
nao tivesse ocorrido a citagdo do executado ou constasse nos autos o registro de qualquer
garantia util a satisfagdo do crédito.

Em outubro de 2019, o valor fixado foi reajustado para R$1.521,92 (um mil e quinhentos
e vinte um reais e noventa e dois centavos) através do Decreto n°® 2.525, de 30 de outubro de
2019, vindo a ser ampliado novamente para o valor atual de R$ 10.000,00 (dez mil reais) com
a publicacdo da Lei n° 10.841, de 01 de novembro de 2022.

A titulo de ilustracdo do impacto da elevacdo do valor de algada no Municipio de
Goiania para R$ 10.000,00, o estoque de execucdes fiscais do Municipio de Goiania em 28 de
fevereiro de 2021, era de 105.483 processos ativos com valor da causa somado de RS

2.732.598.954,75, conforme figura abaixo extraida pelo autor na referida data do Painel

4l Portaria MF n° 248, de 3 de agosto de 2000 (BRASIL, 2000).

42 Portaria MF n° 49, de 1° de abril de 2004 (BRASIL, 2004).

43 Portaria MF n° 75, de 22 de mar¢o de 2012 (BRASIL, 2012).

# A redagdo original do art. 1° paragrafo unico da Lei n® 9.282, de 14 de junho de 2013, em tese, ja instituia um
valor de algada. Contudo, o dispositivo se tornou inaplicavel pela auséncia de indicagdo do valor a ser
considerado como impeditivo do ajuizamento.
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Execucao Fiscal Eficiente — Goiania do TJIGO:

Figura 2 — Estoque de execucoes fiscais de Goiania em fevereiro de 2021
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Fonte: Painel Execucdo Fiscal Eficiente — Goidnia

Figura 3 — Estoque de execucdes fiscais de Goiania em setembro de 2024
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Fonte: Painel Execucdo Fiscal Eficiente — Goiania

Ap0s a publicagdo da Lei n° 10.841, de 01 de novembro de 2022, em setembro de
2024 o mesmo painel indicou o total de 35.994 processos ativos, agora divididos em duas varas,
com valor da causa somado de R$ 2.445.651.898,79, o que representa uma reducio de 65,87%

no quantitativo de processos ¢ de apenas 10,5% no somatorio de valores das causas.
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O ajuizamento seletivo tem evoluido para agregar outros critérios além do valor do
crédito, passando a considerar a existéncia de bens penhoraveis, a probabilidade de recuperagdo
de recuperagdo do crédito que também envolvem a utilizagdo de ferramentas tecnoldgicas,

razao pela qual trataremos no tdpico seguinte.

7.2 Execucio fiscal e tecnologia

A inser¢do da tecnologia no mundo do Direito (ou do Direito no mundo da tecnologia)
decorre da propria modificagdo da arquitetura social com a implementacdo de tecnologias
disruptivas (inteligéncia artificial, blockchain, dentre outras) que ganham cada vez mais espago
na vida das pessoas. No contexto da chamada quarta revolucdo industrial, faz-se necessario
revisitar as bases dos diversos ramos do Direito a fim de conferir uma nova roupagem as
solucdes juridicas tradicionalmente formatadas, as quais ndo sdo mais suficientes para dar
resposta aos novos desafios contemporaneos, como afirmam Vale e Pereira (2023, p. 54).

O principio da eficiéncia (art. 37, da CF) impde que o Poder Judiciario busque os meios
necessarios e legitimos para cumprimento de sua missdo constitucional, o que exige o
enfrentamento do excessivo volume de processos em tramite no Brasil. Nesse contexto, o uso
de tecnologias tem sido uma das solu¢des encontradas pelo Poder Judiciario para buscar
promover uma melhor entrega da fungdo jurisdicional por meio de processos mais céleres,
eficaz e efetiva.

O investimento em tecnologia voltada a melhoria da efetividade procedimento de
execugdo fiscal também pode ser apontado como uma das medidas que contribuem para um
sistema judicial mais eficiente. Para Wolkart (2020), o investimento em tecnologia

tende a diminuir todos os custos de transagdo da atividade jurisdicional e a aumentar
a produtividade, impactando positivamente a redugdo dos custos sociais. A tecnologia

¢ o caminho mais curto para a conquista de algo préximo do que seria um sistema
ideal de justica.

Nesse sentido, o quadro de macrolitigancia fiscal relativo as execugoes fiscais, ilustrado
pelos dados ja apresentados no presente trabalho quanto ao volume de agdes em tramite, alta
taxa de congestionamento e baixa efetividade, se mostra como um campo propicio a aplicacao
de ferramentas tecnologicas, como a inteligéncia artificial.

O processo de execugdo fiscal ainda padece de uma baixa efetividade na realizagao das

citacdes dos executados e na localizacdo de bens, como ja demonstrou pesquisa do IPEA (2011)
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sobre as execugoes fiscais da Justica Federal. Disso decorre que em grande parte dos feitos o
processo de execugao fiscal se resumo basicamente ao pedido de realizagdo de diligéncias feitas
pela Fazenda Publica ao Poder Judiciario, responsavel por autorizar e operacionalizar boa parte
dessas diligéncias através dos sistemas de compartilhamento de informacodes e localizagao de
bens e devedores, como SISBAJU, INFOJU, RENAJUD, dentre outros. Soma-se a isso o baixo
indice de agdes em que ha apresentacdo de algum meio de defesa por parte do executado,
limitando uma fase efetivamente contenciosa entre Fazenda Publica e executado a um nimero
limitado de casos.

Essas caracteristicas revelam a execucao fiscal como um procedimento, de certo modo,
simplificado, onde ha um mesmo conjunto de atos repetitivos que seguem um mesmo padrao
nos milhdes de execugdes fiscais em tramite, o que favorece o desenvolvimento e aplicagao de
ferramentas baseadas em inteligéncia artificial para uma racionaliza¢do do fluxo das execucdes
fiscais (VALE e PEREIRA, 2023, p. 130).

Vale e Pereira (2023, p. 132/134) destacam algumas ferramentas ja desenvolvidas com
intuito de aplicagdo aos executivos fiscais. No Tribunal de Justica do Estado de Pernambuco a
ferramenta ELIS realiza a triagem das execugdes fiscais, com a identificagdo de casos de
prescri¢ao, identifica erros nas Certiddes de Divida Ativa, além de mapear situagdes de
incompeténcia e realizar a sugestdo de pronunciamentos judiciais, auxiliando os juizos na
gestao dos processos de execugdo fiscal. Segundo a equipe responsavel pelo desenvolvimento,
a ferramenta possui capacidade de realizar a triagem de 80 mil processos em 15 dias, enquanto
a triagem manual demoraria um ano e maio para realizar a mesma atividade em 70 mil
processos, dados que refletem o potencial de ganho de celeridade e eficiéncia que a utilizagao
dessas ferramentas pode agregar na cobranga judicial da divida ativa.

No Distrito Federal, uma parceria entre a Procuradoria-Geral do Distrito Federal -
PGDFT, o Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios — TIDFT e a Universidade de
Brasilia, resultaram no desenvolvimento da ferramenta de inteligéncia artificial chamado
OSIRIS, que a partir da utilizagdo de técnicas de processamento de linguagem natural e machine
learning, possibilitard a analise e triagem das execucdes fiscais, bem como a geragdo
automatica de peti¢des de impulso da execugao fiscal através de integracdo com os sistemas de
gestdo processual da PGDFT, PJE do TIDFT e do Sistema Integrado de Tributagdo e
Administragdo Fiscal — SITAF, de onde extrai informagdes quanto aos débitos em cobranca. O
OSIRIS se propde, assim, a substituir com mais eficiéncia a atuagdo humana em resposta a
intimagdes de atividades repetitivas e de baixa complexidade como apresentacdo de novo

endereco para citacdo, apresentagdo de bens a penhora, pedido de suspensdo da execugdo em
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virtude de parcelamento, extingdo da a¢do pelo pagamento e ciéncia de decisdes suspensdo em
razdo de parcelamento e de extingdo por pagamento.

Outras atividades repetitivas e corriqueiras no ambito das execugdes fiscais que tem
ganhado o auxilio de ferramentas de automagao sdo a consulta, bloqueio e desbloqueio de bens
nas plataformas eletronicas de busca patrimonial. No Tribunal de Justica do Estado do Rio
Grande do Norte — TJRN, o sistema POTI realiza automaticamente a busca e bloqueio de
valores em contas bancarias, bem como transfere os valores bloqueados para as contas oficiais
indicadas no processo. No Tribunal de Justica do Amazonas — TJAM, a LEIA (Legal Intelligent
Advisor) € o sistema baseado em inteligéncia artificial que realiza consultas e bloqueios de
forma automatizada junto as bases dos sistemas SISBAJUD, RENAJUD e INFOJUD.

No Municipio de Goiania, a PGM tem adotado nos ultimos anos a implementacgado de
tecnologias que permitem a automacdao com a pratica de peticdes automaticas a partir do
cruzamento de informagdes e interoperabilidade entre o sistema PROJUDI do TJGO, do
sistema de gestao de processos da PGM, o IPE, e o Sistema Complete da Secretaria da Fazenda
Municipal, onde sao registrados todas as informagdes relativas aos créditos sujeitos a cobranga.
As automagoes ja implementadas incluem:

a) o ajuizamento das execucdes fiscais, verificados os parametros legais para
ajuizamento, como o valor minimo de R$ 10.000,00;

b) o peticionamento de extingdo por pagamento: constatado o pagamento integral
do débito, o proprio sistema gera a peticdo de informagdo para juntada aos
autos);

c) petigdes de suspensdo do processo em razdo do parcelamento: realizado o
parcelamento do débito que seja objeto de cobranga judicial, o proprio sistema
gera a peticdo informando ao juizo a realizagdao do parcelamento;

d) pedidos de penhora em razao da rescisdo de parcelamento: constatada a
inadimpléncia do executado em relagdo as condi¢des firmadas por ocasido do
parcelamento, o sistema gera automaticamente a peticdo requerendo a
continuidade da execugdo para cobranca do valor devido.

Nas execucdes fiscais de Goidnia, de janeiro de 2024 a junho de 2025 foram
protocoladas 15.777 peti¢des geradas com base nas automagdes desenvolvidas, numa média de
1317,8 peticdes por més.

Com aplicacao na fase pré-processual, ganhou destaque a ferramenta desenvolvida pela
PGFN que utiliza a inteligéncia artificial para realizar a classificagdo dos créditos sujeitos a

cobranga com base no grau de recuperabilidade do crédito, conforme destacamos no item
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seguinte.

7.2.1 Execucao fiscal orientada por dados: a experiéncia da PGFN

A adocao do ajuizamento seletivo com base na classificagdo dos créditos com base na
recuperabilidade ndo se trata de uma medida isolada por parte da PGFN, mas de um conjunto
de acdes pautada em dados e cruzamento de informacdes que alteraram substancialmente a
forma de atuagdo da PGFN e tem gerado bons resultados.

A informacdo ¢ um dos elementos mais relevantes para uma andlise econOmica.
Podemos citar como exemplo a analise econdmica para realizagdo de um acordo entre as partes
demandantes em um processo judicial. No ambito de negociagao de um acordo de indenizagao
(partindo da premissa de racionalidade, ainda que sabidamente limitada, dos atores envolvidos)
temos uma situacdo em que as partes buscardo maximizar seus proprios interesses. O autor
buscard o maximo valor possivel de indenizac@o, ao passo que o réu buscard pagar o menor
valor possivel.

Para que ocorra um acordo nessa situagdo, ¢ necessario um encontro positivo das
expectativas de autor e réu, ou seja, os valores pretendidos pelo autor devem estar dentro de um
intervalo de expectativa também admitido como possivel pelo réu. As expectativas de cada uma
das partes, por sua vez, dependem diretamente das informagdes que cada um possui.

As informagdes dizem respeito aos mais diversos fatores como: possibilidade de
ocorréncia da condenagdo com base na lei, nas provas existentes e entendimento
jurisprudencial; valor médio da condenagdo em casos similares; custos envolvidos na
continuidade do processo; além de interesses das partes ndo ligados diretamente a demanda,
mas conectados a ela (por exemplo, um autor de um pedido de indenizagdo com uma divida
urgente a pagar tende a aceitar um acordo por um valor inferior a outro que nao teria essa
necessidade premente e que teria maior capacidade de absorver o 6nus do tempo do processo).

Assim, quanto maior a simetria de informagdes entre as partes, maior a probabilidade
de que a negociagdo se aproxime de um valor ideal, considerando as expectativas de ambas as
partes. Ao contrario, quanto maior a diferenca de informagdes entre as partes (assimetria de
informagdes), maior a probabilidade de que a parte detentora dos melhores dados alcance seu
interesse (MACHADO e DIAS, 2023, p. 411).

A importancia das informagdes para uma analise econdomica de um processo, seja a
respeito da sua possibilidade de éxito, seja para uma melhor mensuracao do intervalo de valores

admitido para um acordo, por exemplo, revela a necessidade de que os entes publicos busquem
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cada vez mais se municiar de dados que iluminem a sua atuagdo com base em uma realidade
informada, mais concreta.

Nesse sentido, as iniciativas de aplicagao de tecnologias de cruzamento de dados podem
representar um grande salto de qualidade na atuacdo das Fazendas Publicas no ambito da
atividade de cobranca da divida ativa.

Como exemplo, podemos mencionar e estruturagdo do Novo Modelo de Cobranga da
Divida Ativa pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), que tem como um de seus
pilares a orientacao da atuagdo do 6érgao com base em dados e evidéncias (XAVIER e ANGELI,
2024).

Até 2015, a PGFN tinha como base de estratégia de atuacdo a utilizacdo da cobranga
judicial mediante o ajuizamento indiscriminado de execugdes fiscais, limitadas apenas pelo
valor minimo de R$ 20.000,00 (vinte mil reais), sem qualquer avaliagdo prévia quanto a
viabilidade e probabilidade de retorno da cobranga. Segundo Xavier e Angeli (2024, p. 40):

A consequéncia desse ajuizamento indiscriminado era, sendo, a transformagdo do
Poder Judicidrio em diligenciador qualificado de bens e direitos, substituindo-se ao
proprio credor responsavel pela tarefa de localizar e indicar bens passiveis de penhora.
O efeito pratico do ajuizamento era, assim, a mera interrupgao do prazo prescricional

e posterior arquivamento da execugdo fiscal, seja para localizar o devedor, seja para
localizar bens penhoraveis, até a consumacao da prescri¢do intercorrente.

A partir da estruturacdo do Nucleo de Pesquisa e Analise Patrimonial, 6rgao interno
voltado a pesquisa e desenvolvimento de ferramentas e metodologias orientadas por dados e
evidéncias, foram adotadas algumas ac¢des que resultaram em estratégias de a¢ao diferenciadas
e pautadas no enfoque do risco/retorno.

Inicialmente, foi realizado mapeamento das bases de dados proprias e de terceiros
conveniados disponiveis par a PGFN, com a catalogac¢io das bases de dados, estruturacdo dos
dados e informag¢des em banco de dados gerenciado pelo Nucleo, bem como a coleta de
informacdes em bases de dados de acesso publico (fontes abertas). Com base nas pesquisas e
estudos desenvolvidos foi editada Portaria PGFN n° 396, de 20 de abril de 2016, que instituiu
o Regime Diferenciado de Cobranc¢a de Créditos — RDCC, bem como foi positivado o
ajuizamento seletivo de execucdes fiscais com base em verificagdo prévia de viabilidade
econOmica do ajuizamento das execugoes através da inserg¢ao do art. 20-C da Lei n°® 10.522, de

19 de julho de 2002*°, com a alteracio dada pela Lei n® 13.606, de 9 de janeiro de 2018

4 Art. 20-C. A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional podera condicionar o ajuizamento de execugdes fiscais
a verificacdo de indicios de bens, direitos ou atividade economica dos devedores ou corresponsaveis, desde que
uteis a satisfacdo integral ou parcial dos débitos a serem executados.
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(XAVIER e ANGELLI, 2024, p. 41).

Nos termos do art. 1° da Portaria PGFN n° 396, de 20 de abril de 2016 (BRASIL, 2016),
0 RDCC consiste em um conjunto de medidas administrativas e judiciais voltadas a otimizacao
da cobranca da Divida Ativa da Unido pautados nos critérios de economicidade e racionalidade,
visando outorgar maior eficiéncia a recuperagao do crédito publico.

A portaria disciplina procedimentos*® que visam, a partir da coleta automatizada de
informacdes a respeito dos devedores, promover uma atuagdo de cobranca mais racional,
entendida como aquela focada nos créditos com maior probabilidade de recuperagao.

O Procedimento Especial de Diligenciamento Patrimonial —- PEDP (BRASIL, 2016)
consiste, nos termos do art. 3° da portaria, em procedimento de “consulta sistematica e periddica
as bases de dados patrimoniais dos devedores, com vistas a localizagdo de bens e direitos
passiveis de expropriagdo judicial ou identificagdo de identificagdo de eventuais hipoteses de
responsabilidade tributaria ou nao tributaria”.

Esse procedimento representa uma desjudicializacdo de medidas que ordinariamente
poderiam ser requeridas no bojo das execucodes fiscais, utilizando-se dos instrumentos de busca
patrimonial disponibilizados pelo Poder Judiciario. O constru¢ao de uma ampla base de dados
a respeito dos créditos e dos devedores possibilita a PGFN que a investigagdo patrimonial se dé
sob sua gestdo e responsabilidade, ndo dependendo da movimentagdo da abarrotada maquina
judiciéria para tanto, o que permite uma atuacao mais célere e efetiva. Por outro lado, depende
de um esfor¢co do 6rgdo no sentido de construir e organizar uma ampla base de dados com
informacdes ricas e diversas o suficiente para que o objetivo de localizacao de bens e direitos
passiveis possa ser atingido ou, em caso de buscas infrutiferas, chegue o mais proximo possivel

ao resultado que seria obtido através da movimentacgao do processo judicial.

Rating da Divida Ativa e Ajuizamento Seletivo de Execugoes Fiscais

Além disso, através da utilizagdo de métodos estatisticos e de mineragao de dados, a
PGFN realizou a classificacao de todos os créditos e devedores inscritos em divida ativa da

Unido em termos de risco de crédito, classificando os devedores inscritos por rating.

Paréagrafo unico. Compete ao Procurador-Geral da Fazenda Nacional definir os limites, critérios e parametros
para o ajuizamento da acdo de que trata o caput deste artigo, observados os critérios de racionalidade,
economicidade e eficiéncia.

46 A Portaria PGFN n° 396, de 20 de abril de 2016, disciplina os seguintes procedimentos: a) Procedimento
Especial de Diligenciamento Patrimonial; b) Protesto das Certiddes da Divida Ativa; c) Procedimento Especial
de Acompanhamento de Parcelamentos; d)Procedimento de Acompanhamento de execugdes garantidas ou
suspensas por decisdo judicial (BRASIL, 2016).
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A solucdo da PGFN chamada de Rating da Divida Ativa e Ajuizamento Seletivo de
Execucbes Fiscais, ganhou destaque na 17* edi¢do do Premio Innovare (2020). A ferramenta
funciona a partir do uso de técnicas de mineragao e andlise de dados, ¢ realizado o cruzamento
de informagdes com base em modelos estatisticos para classificar os créditos e devedores
inscritos em divida ativa da Unidio em quatro categorias (A, B, C e D)*’, sendo os de classe “A”
considerados de alta perspectiva de recuperagdo e os de classe D irrecuperaveis. Com base
nessa classificacao, a PGFN nao apenas realiza o ajuizamento seletivo, levando a juizo apenas
os créditos considerados recuperaveis, como adota estratégias de cobranca diferenciadas para
os considerados irrecuperaveis, a exemplo da publicacdo de editais de transacdo tributaria
(PREMIO INNOVARE, 2020).

Segundo o Procurador da Fazenda Nacional Daniel de Saboia Xavier, um dos
desenvolvedores da ferramenta, relatou os resultados imediatos da solugao:

Em 2016, antes da implantagdo do projeto, a PGFN ajuizou 237 mil novas execugdes
fiscais ndo previdenciarias, um montante que representou R§ 141,4 bilhdes. Em 2017,
ano de implanta¢do da medida, o nimero de novas execugdes foi reduzido para 76
mil, ou seja, uma queda de quase 70%. Até margo de 2020, foram ajuizadas apenas
4.093 novas execugdes fiscais ndo previdenciarias. Por outro lado, o resultado da

recuperagdo obtido com a execuc¢do fiscal subiu de R$ 1,1 bilhdo, em 2016, para R$
7,1 bilhdes, em 2019, representando um incremento de 545%. (SERPRO, 2020)

Os critérios para classificagdo dos créditos para elaboracdo do rating foram
estabelecidos na Portaria PGFN n° 293 de 12 de junho de 2017 (BRASIL, 2017). Nos termos
do seu art. 3°, o rating ¢ classificado com base em duas categorias de varidveis: em relacdo aos
créditos inscritos (V-Deb): suficiéncia e liquidez das garantias e parcelamentos ativos; e II) em
relacdo aos devedores (V-Dev): capacidade de pagamento (avaliada a partir da analise das
informacdes econdmico-fiscais prestadas pelo devedor ou terceiros a Secretaria da Receita
Federal do Brasil); endividamento total e histérico de adimplemento. Independentemente do
resultado relativo ao calculo do Indice Geral de Recuperabilidade (IGR), o art. 11 da portaria
elenca um rol de situagdes em que sera classificado com o rating D:

Art. 11. Serdo classificados com rating "D", independentemente do indice geral de
recuperabilidade (IGR):

I - os créditos dos devedores pessoa juridica cuja situagdo cadastral do CNPJ seja:

a) baixada por inaptidao;

b) baixada por inexisténcia de fato;
¢) baixada por omissdao contumaz;

47 Nos termos do art. 10 da Portaria PGFN n° 293 de 12 de junho de 2017: Art. 10. Os créditos inscritos
emdivida ativa serdo classificados, emordem decrescente de recuperabilidade, observando as seguintes classes
(rating): I - A: créditos com alta perspectiva de recuperagdo; II - B: créditos com média perspectiva de
recuperagao; III - C: créditos com baixa perspectiva de recuperagéo; IV - D: créditos considerados
irrecuperaveis.
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d) baixada por encerramento da faléncia;

e) inapta por localiza¢do desconhecida;

f) inapta por inexisténcia de fato;

g) inapta por omissao e ndo localizagao;

h) inapta por omissdo contumaz;

1) inapta por omissao de declaragdes;
J) suspensa por inexisténcia de fato.

II - os créditos inscritos ha mais de 15 (quinze) anos, sem anotagdo atual de
parcelamento ou garantia;

IIT - os créditos dos devedores pessoa juridica com indicativo de faléncia decretada
ou recuperacao judicial deferida;

IV - os créditos dos devedores pessoa fisica com indicativo de dbito;

V - os créditos com anotagdo de suspensdo de exigibilidade por decisdo judicial.

A portaria estabelece ainda que a capacidade de pagamento podera ser calculada por
modalidades distintas a depender do tipo de pessoa (fisica ou juridica), natureza publica ou
privada da pessoa juridica e o regime de tributacdo a que estd submetida. O ajuizamento de
execugoes fiscais acontece apenas quando houver perspectiva de éxito. Redugdo da taxa de
congestionamento das execugdes fiscais

A classificagdo dos devedores serviu de base para outras agdes orientadas por dados,
tais como o estabelecimento de esteira de cobranca baseada no perfil dos devedores, desisténcia
de recursos em execucdes fiscais sem perspectiva de recuperagdo, bem como a adequacao da
classificagdo de risco dos proprios ativos relativos aos créditos tributarios vencidos e ndo pagos,
em consonancia com as diretrizes de harmoniza¢ao das Normas Brasileiras de Contabilidade
do Setor Publico aos padroes da IFAC (International Federation of Accountants), o que
permitiu o reconhecimento contabil das perdas estimadas (XAVIER e ANGELI, 2024, p.
41/51).

O investimento na criacdo de uma cultura institucional voltada ao desenvolvimento de
politicas publicas orientada por dados representou uma quebra de paradigma na forma de
atuacdo da PGFN, o que representou crescimento significativo dos resultados em valores
arrecadados em paralelo a redug¢do de acervo de processos, que chegaram a 1,2 milhdo de
processos arquivados apenas no primeiro ano do RDCC (XAVIER e ANGELLI, 2024, p. 41/51).

Essas mudangas baseadas em dados culminaram, ainda, no que se considera “o projeto
mais importante e que deu origem a uma das politicas publicas mais eficientes em termos de
reducdo de litigiosidade e estreitamento da relacdo entre fisco e contribuinte” (XAVIER e
ANGELLIL 2024, p. 49), a transacao tributaria federal, abordada em tépico adiante.

A figura abaixo demonstra a evolucao do total de créditos transacionados de novembro
de 2019 a maio de 2024, tendo alcangado o valor total transacionado de quase R$ 612 bilhoes

em créditos inscritos transacionados:
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Figura 4— Evolucao do total de créditos alcancados pela transacio na PGFN

VALOR TOTAL TRANSACIONADO

Fonte: XAVIER e ANGELI, 2024, p. 49.

Segundo dados do relatério PGFN em numeros 2025 (BRASIL, 2025, p. 13), os valores
recuperados através da transagdo tributdria apresentam crescimento nao apenas em valores
absolutos, mas em percentual em relacdo a composi¢do dos valores totais recuperados pela
PGFN (exceto FGTS), tendo alcangado R$ 34,1 bilhdes, o que representa 56,9% do valor total
de R$ 59,9 bilhodes recuperados em 2024, 20% superior a 2023 e ao dobro do valor recuperado
em 2020:

Figura S — Evolucio da recuperacgao da Divida Ativa da Unido entre 2020 e 2024
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Segundo a PGFN, além da transacdo, os resultados decorrem da concentragdo de
esfor¢os para customizacdo do processo de cobranca da divida ativa da Unido através do
investimento em tecnologia e ciéncia de dados, a fim de promover uma cobranga mais justa ao
considerar a capacidade de pagamento do devedor e o grau de recuperabilidade do crédito
(BRASIL, 2025, p. 13).

Os exemplos de uso de tecnologia como ferramenta de auxilio na gestdo e
processamento das execucodes fiscais demonstram que a incorporagcdo dessas tecnologias
disruptivas, em especial a inteligéncia artificial, pode contribuir tanto com uma maior
efetividade das diligéncias e procedimentos adotados no curso da execuc¢do, dada a capacidade
das “mdaquinas” de processar uma quantidade maior de tarefas repetitivas e de baixa
complexidade, ao mesmo tempo em que podem contribuir para uma reducdo dos custos do

processo, contribuindo, assim, para um processo mais eficiente.

7.3  Protocolos institucionais como instrumentos de gestio das execucoes fiscais

Outra pratica que vem sendo impulsionada pelo Conselho Nacional de Justi¢ca e ganhado
adesdo de diversos Tribunais estaduais, federais e entes publicos, através de seus 6rgaos da
advocacia publica, consiste na assinatura de acordos e termos de cooperacdo, bem como a

edicao de portarias conjuntas.

7.3.1 Resolugao CNJ n°471/2022

A Politica Judiciaria Nacional de Tratamento Adequado da Litigiosidade
Tributaria, instituida pela Resolugdo CNJ n. 471/2022, estabeleceu diretrizes para a
racionalizacdo e a eficiéncia no tratamento de conflitos tributarios, com especial atengdo as
execucdes fiscais, que representam parcela significativa do acervo processual e contribuem para
a alta taxa de congestionamento do Poder Judiciario (Conselho Nacional de Justica, 2022). Tal
politica parte do reconhecimento de que a gestao estratégica da litigiosidade demanda nado
apenas medidas jurisdicionais, mas também solucdes interinstitucionais e preventivas,
envolvendo os entes da Administragdo Publica e o Poder Judiciario.

Através da Resolucao 471/2022, o CNJ estabeleceu uma série de diretrizes e agdes a
serem adotadas no enfrentamento da litigiosidade tributaria, tais como a atuagdo em parceria

com entes federativos, advocacia publica e privada, e contribuintes; a priorizacdo de solugdes
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consensuais e prevencao e desjudicializacdo de demandas tributarias.

Dentre as diversas acdes previstas na Resolugdo, foi prevista a hipdtese de celebracao
de protocolos institucionais para atuagdo cooperativa entre os entes publicos podendo versar
sobre diversas matérias, dentre elas a otimiza¢ao de fluxos e rotinas administrativas entre os
entespublicos e o intercaimbio, por meio eletronico, de dados e informacgdes relacionados as

demandas tributdrias pendentes de julgamento que envolvem o ente publico.

7.3.2 Tema 1184 do STF

No julgamento do Tema 1184 da repercussao geral, no Recurso Extraordinario n.
1.355.208/SP, o Supremo Tribunal Federal analisou a possibilidade de extingdo de execugoes
fiscais de baixo valor pela auséncia de interesse de agir, com fundamento no principio da
eficiéncia administrativa.

Sob a relatoria da Ministra Carmen Lucia, a Corte destacou que o custo médio de
processamento de uma execugao fiscal no Brasil ¢ elevado e, muitas vezes, superior ao valor
do crédito perseguido, o que resulta em evidente descompasso entre o dispéndio de recursos e
a utilidade econdémica da cobranca judicial. Ressaltou-se também que a taxa de
congestionamento dessas agdes ¢ elevada, revelando baixa efetividade na recuperagao de
créditos e contribuindo para a sobrecarga do Judiciario.

Diante disso, firmou-se o entendimento de que a cobranga judicial de créditos de
pequeno valor deve ser, em regra, precedida de tentativas de cobranga extrajudicial, reservando-
se a via judicial apenas para hipdteses em que exista expectativa concreta de satisfacdo do
crédito.

A tese aprovada consignou a legitimidade da extingdo das execugdes fiscais de baixo
valor, desde que precedida do protesto da certidao de divida ativa e da adog@o de outros meios
administrativos, ressalvadas as hipoteses em que tais medidas se mostrem inadequadas ou

ineficazes (BRASIL, 2023).

7.3.3 Resolugdo CNJ n° 547/2024

A edicdo da Resolu¢do CNJ n. 547/2024 representou a concretizagdo pratica do
precedente do STF, uniformizando os critérios e procedimentos para a aplicacdo da tese

firmada. O ato normativo estabeleceu parametros objetivos para a extingao de execugdes
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fiscais, como a fixacdo do limite de R$ 10.000,00 para agdes sem movimentacdo util por mais
de um ano e sem bens penhoréaveis localizados, bem como a previsdo de extingdo para casos
em que nao conste CPF ou CNPJ valido do executado.

A resolugao também determinou que o ajuizamento de execugdes fiscais esteja
condicionado a prévia tentativa de conciliagdo ou de solucdo administrativa, a exemplo de
notificagdes para pagamento, concessao de beneficios fiscais ou oferta de transacao tributéria.
Além disso, reafirmou-se a obrigatoriedade do protesto da certidao de divida ativa, admitindo-
se sua dispensa apenas quando comprovada a inadequacdo da medida no caso concreto.

O texto ainda estimulou a cooperagdo interinstitucional, prevendo a integragdo de
sistemas e bancos de dados, o intercambio de informagdes cadastrais e patrimoniais e a
colaboragdo com cartorios de notas e de registro para atualizagao periodica das informagdes de

titularidade de imoveis (Conselho Nacional de Justiga, 2024a).

7.3.4 Protocolos de cooperacdo como aplicacdo pratica

A partir dessas bases normativas e jurisprudenciais, o CNJ tem firmado acordos de
cooperacao técnica com tribunais e o6rgdos da advocacia publica, concebidos como
instrumentos concretos de implementacgdo das diretrizes do Tema 1184 e da Resolugdo 547.
Esses instrumentos — como o Acordo n. 142/2024 com o TIBA e a PGE-BA, o Acordo n.
024/2023 com TIBA, TCM-BA e PGM-Salvador, o Acordo n. 138/2024 com TJIPA, TCMPA
e PGM-Belém, e a Portaria Conjunta n. 8/2023 com TJCE e PGM-Fortaleza — apresentam
objetivos convergentes, voltados a racionaliza¢do do fluxo processual e a eficiéncia na cobranca
administrativa. Entre as medidas pactuadas, destacam-se a integrag@o de sistemas e bancos de
dados para identificagdo de execugdes fiscais inviaveis; a automagao do fluxo de extingao de
acOes com baixa perspectiva de €xito; a realizacdo de estudos empiricos para mensuragdo do
custo unitario da execucdo fiscal e definicdo de critérios econdmicos para ajuizamento; a
instituicdo de comissdes ou pontos focais para a gestdo e acompanhamento dos resultados; e a
adog¢do de limites minimos para ajuizamento, como no caso de Fortaleza, em que a legislagao
municipal fixou o valor de R$ 50.000,00 como piso para a propositura de ac¢des (brasil, 2023).

Ao promover a articulacdo entre o Poder Judiciario e a advocacia publica, esses
protocolos configuram instrumentos de governanc¢a colaborativa, capazes de alinhar
eficiéncia processual e eficiéncia fiscal. Trata-se de iniciativas com potencial de replicagao, que
demonstram como a conjugacgdo de critérios juridicos e econdmicos pode contribuir para a

redu¢do do acervo de execugdes fiscais, para o aumento da recuperacdo de créditos e para a



132

liberacdo de recursos judiciais e administrativos em favor de demandas com maior relevancia
social e impacto econdmico.

Dentre os instrumentos celebrados, o Acordo de Cooperacao Técnica n. 024/2023
retne o CNJ, o Tribunal de Justica do Estado da Bahia (TJBA), o Tribunal de Contas dos
Municipios da Bahia (TCM-BA) e a Procuradoria-Geral do Municipio de Salvador (PGM-
Salvador). Seu objeto ¢ a cooperagdo técnica e operacional para racionalizar e aprimorar a
cobran¢a administrativa do crédito fiscal, otimizar o fluxo de execucdes fiscais e acdes
correlatas e promover intercimbio de conhecimentos e estudos. O acordo prevé o
compartilhamento de bancos de dados e informagdes, a integragdo de sistemas, a automatizagao
do fluxo de processos judiciais e a elaboracdo de estudo empirico para compreender causas e
solucdes da litigiosidade tributaria, incluindo a definicdo do custo unitario da execucao fiscal
municipal. E facultada a adesdo de outros municipios baianos mediante termo proprio, o que
amplia seu alcance potencial (CNJ; TIBA; TCM-BA; PGM-Salvador, 2023).

Ja 0 Acordo de Cooperacao Técnica n. 138/2024, firmado entre o0 CNJ, o Tribunal de
Justica do Estado do Para (TJPA), o Tribunal de Contas dos Municipios do Para (TCMPA) e a
Procuradoria-Geral do Municipio de Belém (PGM-Belém), apresenta escopo semelhante.
Também estabelece mecanismos para o compartilhamento de dados e integrag@o de sistemas,
com vistas a automatizacao do fluxo processual, a reducao da litigiosidade e ao incremento da
eficiéncia na cobranga administrativa. Destaca-se, nesse instrumento, a previsdo expressa de
disponibilizacao de informagdes como certiddes de Obito, onus reais e escrituras publicas,
permitindo maior efetividade na triagem de execugdes com baixa viabilidade. Assim como no
acordo baiano, hé a possibilidade de adesdo por outros municipios do Estado do Pard, o que
indica uma estratégia de expansdo gradual da politica (CNJ; TIPA; TCMPA; PGM-Belém,
2024).

No caso do Estado do Ceard, a Portaria Conjunta n. 8/2023 representa um modelo
diferenciado de protocolo interinstitucional. Celebrada pelo CNJ, Tribunal de Justica do Estado
do Ceard (TJCE) e Procuradoria-Geral do Municipio de Fortaleza (PGM-Fortaleza), ela
regulamenta um fluxo de extingdo em bloco de execugdes fiscais de pequeno valor, alinhado
ao Tema 1184 e a Resolucdo 547. Um elemento distintivo é a adogdo do valor minimo de R$
50.000,00 para o ajuizamento de execugdes fiscais, fixado na legislacdo municipal e
internalizado na rotina processual por meio do protocolo. A portaria define o envio, pelo TJICE,
de listagens de processos a PGM-Fortaleza, que, ap6s cruzamento com seus proprios dados,
retorna as acoes que serdo objeto de desisténcia, acompanhadas de rentincia ao prazo recursal.

Essa dinamica permite mutirdes de baixa processual e cria um ciclo continuo de integracdo de
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dados e exting¢ao de execugoes inviaveis (CNJ; TICE; PGM-Fortaleza, 2023).

Por sua vez, o Acordo de Cooperaciao Técnica n. 142/2024, envolvendo o CNJ, o
TIBA e a Procuradoria-Geral do Estado da Bahia (PGE-BA), mantém a estrutura geral das
cooperacdes, mas com enfoque em créditos fiscais estaduais. O texto também prevé a
integracao de sistemas, a automatizagdo de fluxos e a racionalizagdo de cobrangas, aplicando
as diretrizes nacionais ao contexto da divida ativa estadual.

A analise conjunta desses instrumentos revela um nucleo comum — a conjugagao de
esforcos entre Poder Judiciario e advocacia publica para filtragem de execugdes fiscais,
integracao tecnoldgica e defini¢do de critérios objetivos para o ajuizamento ¢ manuten¢do de
acoes. As especificidades decorrem do contexto local: em Fortaleza, hé o critério elevado de
valor minimo; em Salvador, um componente relevante de pesquisa empirica para mensuragao
de custos; em Belém, a incorporacao de dados extrajudiciais para qualificar a triagem; e, nos
acordos de alcance estadual, a possibilidade de adesdo por outros entes da federacao.

Tais ajustes demonstram que, embora amparados por um mesmo arcabougo normativo
— Resolucdo 471, Tema 1184 e Resolugdo 547 —, os protocolos preservam flexibilidade para
atender as realidades fiscais e processuais de cada ente, configurando um modelo de governanca

adaptavel, escalavel e replicavel.
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1 CONTEXTUALIZACAO

A execucao fiscal ¢ reconhecida como o principal instrumento judicial para cobranga
da divida ativa dos entes federativos, mas enfrenta criticas persistentes quanto a sua
efetividade e custo-beneficio.

Dados do Justica em Numeros 2024 (CNJ, 2024) apontam que as execugdes fiscais
correspondem a 31% de todos os processos pendentes na Justiga e possuem tempo médio de
07 anos e 09 meses com uma taxa de congestionamento de 87,8%, o que representa que para
cada 100 processos que tramitaram no Judiciario apenas 12 foram baixados.

Quanto a efetividade, o relatério da pesquisa “Diagnostico do Contencioso Judicial
Tributério Brasileiro” (CNJ, 2023) apontou que apenas 22% das execucdes fiscais da 22% das
execugoes fiscais da PGFN foram extintas pelo pagamento, o que representa 24% do valor
sob cobranga, sendo este o maior percentual dentre outros entes que colaboraram com a
pesquisa. O Diagnostico também apontou que “grande parte das execugdes fiscais ajuizadas
exige valores inferiores ao custo de tramitacdo do préprio processo de execucao”, o que
“demonstra inexistir, a0 menos em relacdo a grande parte dos exequentes, critérios objetivos
que impecam o ajuizamento da acdo de cobrancga de valor inferior ao custo do processo”.

Diante do excessivo volume de execugdes fiscais e da limitagdo de recursos e
condi¢gdes materiais para promog¢ao de uma cobranca judicial mais efetiva, os entes publicos
passaram a adotar medidas visando a redugdo e a racionaliza¢do do uso da execugdo fiscal
como medida primordial para cobranca dos créditos publicos, tais como a institui¢do de
valores minimos para cobranca judicial (valor de al¢ada), protesto das CDA’s, ajuizamento
seletivo com base do grau de recuperabilidade da divida e regulamentacdo de métodos
consensuais de conflitos como a transa¢do e mediagao tributarias.

No Municipio de Goidnia, a Lei Complementar n° 307, de 14 de dezembro de 2017
instituiu o valor de algcada para o ajuizamento de execugdes fiscais, vedando a cobranca
judicial de débitos de até R$ 1.426,00 (um mil e quatrocentos e vinte e seis reais), valor
elevado para R$ 10.000,00 (dez mil reais) através da Lei n® 10.841, de 2022, o que pode ter
alterado o perfil e os resultados dos processos.

A pesquisa também dialoga com o debate nacional sobre macrolitigancia fiscal,
eficiéncia administrativa e custo-beneficio do ajuizamento dessas agdes, especialmente a luz
de decisdes do STF (Tema 1.184) e de normativas como a Resolugcdo CNJ n°® 547/2024.

O presente estudo analisou, sob abordagem descritiva e exploratdria, uma amostra



representativa de execugOes fiscais arquivadas definitivamente na 1* Vara da Fazenda
Publica Municipal de Goiania no periodo de 2019 a 2022, com o objetivo compreender seu
perfil processual, economico e de efetividade, buscando, assim, fornecer subsidios para

tomada de decisdes que possam tornar a cobranga judicial mais eficaz, eficiente e efetiva.

2 METODOLOGIA

A metodologia adotada nesta pesquisa seguiu um enfoque quali-quanti, combinando
analise descritiva dos dados extraidos de amostra de processos de execucao fiscal arquivados
entre 2019 e 2022.

A partir dos referenciais tedricos dos campos de estudo de Direito e Politicas
Publicas e de Analise Economica do Direito (AED), foi realizada uma analise da execucao
fiscal enquanto instrumento da politica publica financeira do Estado, buscando fazer
reflexdes quanto ao seu uso racional como forma de arrecadagdo de recursos. Sob a
perspectiva de um modelo racional, verificou-se a compatibilidade da limitacdo do
ajuizamento de execugdes fiscais de baixo valor com as normas de responsabilidade fiscal,
considerado o entendimento do Poder Judiciario e dos Tribunais de Contas. Com base em
uma visdo consequencialista, inerente a analise de custo-beneficio da proposicao dessas
demandas, também foi abordada a aplicagdo de conceitos da ciéncia economica ao Direito,
como a escassez de recursos, custo de oportunidade, utilidade, racionalidade, eficiéncia e
natureza econdmica de bem comum da Justiga.

Os referenciais teoricos acima embasaram a analise empirica do fenomeno, que
seguiu a estratégia metodologica analise documental e estatistica de processos judiciais e
registros administrativos, com base em dados obtidos junto ao Tribunal de Justica do Estado
de Goias (TJGO) e a Prefeitura de Goiania. A investigacdo concentrou-se em uma analise
exploratoria e descritiva de variaveis-chave, suficientes para tragar o panorama pretendido
e gerar subsidios praticos para o debate sobre a eficiéncia da cobranca judicial da divida
ativa.

Foram analisadas variaveis relativas ao perfil dos processos de execucdo, como
tempo médio de tramitagdo, tipo de débito cobrado, valores dos débitos e perfil dos
executados, além de varidveis relativas a efetividade do processo de execugdo: motivos do
arquivamento, efetivagdo da citagdo e penhora, ocorréncia e valor de pagamentos e

parcelamentos, além de dados sobre as defesas dos executados.



A partir da populacao-alvo, composta pelo total de 67.158 processos de execugao
fiscal do Municipio de Goidnia arquivados definitivamente entre 1° de janeiro de 2019 e 31
de dezembro de 2022, na 1* Vara da Fazenda Publica Municipal), foi selecionada uma
amostra aleatoria estratificada por ano de arquivamento de 388 processos, considerando
nivel de confianga de 95%, margem de erro de 5% e proporcao estimada de 50% para a
ocorréncia das varidveis de interesse.

Maiores detalhes e referéncias completas podem ser verificados no Relatério de
Pesquisa. Para o objetivo desta nota, apresentam-se os principais achados da pesquisa e as

sugestdes aos 6rgaos envolvidos na cobranga dos créditos inscritos em divida ativa.

3 ACHADOS DE PESQUISA

3.1 Tempo de tramitacio

L. O tempo médio de tramitacdo das execucdes fiscais municipais arquivadas
entre 2019 e 2022 ¢ de 7 anos, 10 meses e 18 dias (2873 dias), em linha com a média
nacional de 7 anos e 9 meses e acima da média das execucdes fiscais que tramitam em todo
o Estado de Goias, de 5 anos e 10 meses.

II. Os processos arquivados em razao do valor de alcada apresentaram tempo
médio de 08 anos, 10 meses e 12 dias (3232 dias), tempo superior as demais execucdes
fiscais (06 anos e 18 dias - 2208 dias), uma diferenca relevante de 46% no tempo médio de
duracdo. Esse dado indica que a extingdo em razdo do valor de algada atingiu processos que,
embora tivessem maior tempo de tramitagdo, nao resultaram em citagdo do executado,
efetivagdo de penhora ou pagamento, ou seja, processos longos, de baixo valor de
recuperavel e baixa efetividade.

1. A extingdo de processos abaixo do valor de algada de R$ 10.000,00 deve
contribuir para a redugdo do tempo médio de tramitagao das execugdes fiscais no Municipio
de Goiania.

IV. O tempo médio de duragdo dos processos que tramitaram totalmente em
formato eletronico (5 anos 1 més e 15 dias ou 1870 dias) foi inferior aqueles que tiveram,
ainda que parcialmente, tramitacdo em autos fisicos, cujo tempo médio foi de 13 anos 11

meses e 12 dias (5087 dias), uma diferenca de 172%:

Tabela 3 — Tempo médio de duragio por tipo de processo



Tempo médio em dias Tempo médio (anos, meses e dias)
Processo fisico 5087 13 anos 11 meses e 12 dias
Processo eletronico 1870 5 anos 1 més e 15 dias

Fonte: elaborado pelo autor.

V. Em relacdo ao tipo de débito cobrado na execu¢do, foi constatada uma
diferenca de 58,6% entre o menor e maior tempo médios considerados, conforme expomos

Tabela a seguir

Tabela 4 — Tempo médio de duracio por tipo de débito

Tipo de débito  Tempo médio em dias Tempo médio (anos, meses e dias)
Taxas 2282 6 anos, 3 meses e 2 dias
Outros 2321 6 anos, 4 meses ¢ 11 dias
IPTU 2800 7 anos, 8 meses 5 dias

ISS 3220 8 anos ¢ 10 meses
Multas adm. 3620 9 anos, 11 meses e 5 dias

Fonte: elaborado pelo autor.

3.2 Valor da Causa

VL O valor médio da causa entre os processos analisados foi de R$ 3.245,80,
valor superior a mediana encontrada de R$ 834,31, o que significa dizer que pelo menos
metade dos processos tinham valor da causa de até R$ 834,31, um valor equivalente a apenas
58,5% do primeiro valor de al¢ada instituido em Goidnia no ano de 2017 de R$ 1.426,00'.

VII.  Analisando a distribui¢do dos valores da causa por faixa de valor, verifica-se
a predominincia de causas inferiores a R$ 10 mil, equivalente ao valor de alcada
instituido pela Lei n® 10.841/2022. Apesar de concentrar 69,85% do total de 388 processos
componentes da amostra, o somatorio de valor da causa dos processos de até R$ 1.521,92
representa tdo somente 11,93% do valor somado de todas as faixas, o que sugere ndo haver
sentido econdmico de se custear a movimentagdo de quase 70% dos processos cujo potencial

de retorno gira em torno de 10% do valor total recuperavel.

! Lei Complementar n° 307, de 14 de dezembro de 2017.



VIII. Se considerados todos os processos de até R$ 10.000,00, valor de algada
atualmente vigente em Goiania, verifica-se que 96,4% do total de processos arquivados entre
2019 e 2022 representava apenas 43,6% do valor total recuperavel de todos os processos. Os

dados levantados por faixa de valor podem ser visualizados na tabela abaixo:

Tabela 5 — Quantidade de processos e somatorio de valor da causa por faixa de valor

Quantidade de Processos Soma de VC
Valor absoluto Percentual ~ Valor absoluto Percentual

Até RS 1521,92 271 69,85% RS 150.220,73 11,93%
Até RS 10.000 103 26,55% RS 398.309,50 31,63%
Até RS 100.000 13 3,35% RS 269.288,20 21,38%
Acima de R$ 1 0,26% RS 441.552,44 35,06%
100.000

Total 388 100,00% RS$ 1.259.370,87 100,00%

Fonte: elaborado pelo autor.
IX.  Analisando o valor da causa com base no tipo de débito, observa-se que

57,21% dos processos analisados corresponde a execucdes fiscais de IPTU, sendo este o
tipo de débito mais entre as execugdes fiscais analisadas, com somatorio de valor da causa
equivalente a R$ 934.273,59 do total de R$ 1.259.370,87, o que corresponde a 74,2% do
valor total cobrado. Os débitos de IPTU também representaram o segundo valor médio da
causa entre os débitos analisados (R$ 4.208,44), abaixo apenas da categoria residual

“Outros”, representada por apenas 04 processos.

Tabela 9 — Valor da causa total e médio por tipo de débito

Tipo de débito Quant. Valor da causa Valor da causa
processos Total Médio
IPTU 222 R$ 934.273,59 R$ 4.208,44
ISS 46 RS 184.161,25 R$ 4.003,51
Taxas 63 RS 55.835,55 RS 886,28
Multas adm. 53 RS 67.140,06 R$ 1.266,79
Outros 4 R$ 17.960,42 R$ 4.490,11

Fonte: elaborado pelo autor.



3.3 Perfil dos executados

X. A andlise do perfil dos executados evidenciou que o polo passivo das
execucdes arquivadas € ocupado em sua maior parte por pessoas fisicas, conforme evidencia

a seguinte tabela:

Tabela 6 — Quantidade de processos por tipo de executado

2019 2020 2021 2022 TOTAL
1 - Pessoa Fisica 58 27 21 186 292
2 - Pessoa Juridica 18 3 4 51 76
3-PF+PJ 4 0 1 12 17
4 - Espolio de PF 0 0 0 3 3

Fonte: elaborado pelo autor.

XI. Analisando em valores proporcionais, ¢ possivel verificar a ampla
predominancia de pessoas fisicas como executadas na amostra analisada, figurando em 75%
dos processos como Unicas executadas e em 20% juntamente com uma pessoa juridica,

conforme ¢ possivel verificar no grafico abaixo:

Grafico 1 — Proporciao de processos por tipo de executado

Tipo de executado
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Fonte: elaborado pelo autor.



34 Tipos de débitos

XII. A andlise do quantitativo de processos arquivados por ano e tipo de débito
demonstra que o maior quantitativo de processos foi arquivado no ano de 2022 e em todos os

anos sao em sua maioria de cobrancas d IPTU, conforme visualizamos no grafico abaixo:

Grifico 2 — Quantidade de processos por tipo de débito e ano de arquivamento
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Fonte: elaborado pelo autor.

XII. A andlise dos valores efetivamente arrecadados com os débitos sob
cobranca judicial apontaram uma superioridade do IPTU, tanto em valor absoluto quanto
em valor médio e na relagdo entre valor pago e valor da causa, conforme visualizamos na
seguinte tabela:

Tabela 10 — Valor total e médio arrecadado por tipo de débito

Tipo de Quant. Valor total pago Valor pago em % Valor
débito processos média pago/VC
IPTU 222 RS 608.148,87 R$ 2.739,41 65,09%
ISS 46 R$91.217,88 R$ 1.983,00 49,53%
Taxas 63 R$ 11.641,36 RS 184,78 20,85%
Multas adm. 53 R$ 30.694,70 R$ 579,15 45,72%
Outros 4 RS 7.196,42 R$ 1.799,11 40,07%
TOTAL 388 RS 748.899,23 R$ 1.930,15 59,47%

Fonte: elaborado pelo autor.



3.5 Efetividade da citacao

XIV. A analise da varidvel cita¢do buscou identificar a quantidade de processos em
que a citagdo do executado foi efetivada. Nesse quesito, observou-se um baixo indice de
éxito na localizaciao dos executados, tendo em vista que apenas em 15,21% dos casos os
executados foram citados. Analisando esta variavel por faixa de valor, observou-se uma
proporcao maior de processos com devedor citado nos processos de valor da causa superior a
R$ 10.000 e inferior a R$ 100.000, com 30,77% de éxito da citagdo:

Tabela 11 — Ocorréncia de citacio por faixas de valor

Faixas de valor Processos por faixa Processos com Proporcao de

de valor da causa citaciao processos com
citacio

Até RS 1521,92 271 38 14,02%

Entre RS 1.521,92 ¢ 103 17 16,50%

R$ 10.000

Entre R$ 10.000 e 13 4 30,77%

R$ 100.000

Acima de R$ 1 0 0,00%

100.000

Total 388 59 15,21%

Fonte: elaborado pelo autor.

XV. Quando ao tipo de réu, os dados ndo demonstraram variagao significativa na
efetividade da citacdo, apresentando valores proximos ao indice geral de 15,21%, conforme
Tabela 12 abaixo:

Tabela 12 — Ocorréncia de citacio por tipo de réu

Quant. Processos com Proporc¢ao de processos
processos citacio com citacio
Pessoa Fisica 292 48 16,44%
Pessoa Juridica 76 8 10,53%
PF + PJ 17 3 17,65%
Espolio de PF 3 0 0,00%
Total 388 59 15,21%

Fonte: elaborado pelo autor.

XVIL. Quanto ao tipo de débito, a andlise conjunta das varidveis também nao
apresentou variagdes significativas no percentual de processos citados, devendo ser apontado
apenas um percentual um pouco mais significativo na categoria residual de tipos de débito,

que apresentou indice de 25% de citagdo nos 4 processos analisados.
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Tabela 13 — Ocorréncia de citacao por tipo de débito

Quant. Processos com Proporcao de processos
processos citacao com citacao
IPTU 222 40 18,02%
ISS 46 8 17,39%
Taxas 63 6 9,52%
Multas adm. 53 4 7,55%
Outros 4 1 25,00%
Total 388 59 15,21%

Fonte: elaborado pelo autor.

3.6 Efetividade da penhora

XVII. Baixo indice de efetividade de penhora: a analise ndo detectou a efetivacdo
de penhora na amostra dos processos.

XVIII. Ha de se ressaltar, contudo, que parte significativa dos processos da amostra
foi arquivada pelo valor de alcada, a qual s6 pode ocorrer quando ausente a garantia do
crédito em juizo através de penhora, o que pode explicar, ainda que em parte, a auséncia de

efetivagdo de penhora nos autos analisados.

3.7 Pagamentos

XIX. A varidvel relativa aos pagamentos buscou identificar tanto a ocorréncia dos
pagamentos integrais dos débitos, quanto os pagamentos parciais, identificando, ainda, os
valores efetivamente pagos.

XX. A andlise apresentou bons indices de satisfacdo do crédito, evidenciando
que:

o 59,47% dos valores em cobranga foram pagos (somatorio de pagamentos
parciais e totais);

o 37,11% dos processos tiveram pagamento integral do débito;



11

XXI. Analisando os valores arrecadados por faixa de valor da causa ficou
evidenciado que a maior parcela do valor total arrecadado foi proveniente das agdes da

segunda faixa de valor (entre R$ 1.521,92 e R§ 10.000,00), correspondendo a 43,30% do

valor total arrecadado com os processos analisados:

Tabela 14 — Valor arrecadado por faixa de valor da causa

Quant. Soma de VC Valor total % Valor % Valor
processos pago pago/VC pago/total
pago
Até RS 1.521,92 271 R$ 150.220,73  R$ 169.258,11 112,67% 22,60%
Até R$ 10.000 103 R$ 398.309,50 RS 324.249,93 81,41% 43,30%
Até R$ 100.000 13 R$269.288,20  R$255.391,19 94,84% 34,10%
Acima de RS$ RS 441.552,44 RS - 0,00% 0%
100.000 1
Total 388 R$1.259.370,87 RS 748.899,23 59,47% 100%

Fonte: elaborado pelo autor.

XXII. Os dados indicam que os valores arrecadados com débitos de até R$ 10.000
possuem relevancia dentre a amostra de processos analisados, respondendo por 65,9% do

valor total arrecadado.

3.8 Defesas e recursos

XXIII. O levantamento de dados relativos as variaveis relativas aos meios de defesa
do executado e a interposi¢do de recursos teve como objetivo inicial verificar a frequéncia de
ocorréncia desses eventos na amostra de processos de execucao fiscal arquivados no intervalo
temporal de 2019 a 2022 na 1* Vara da Fazenda Publica Municipal.

XXIV. Os dados coletados dos processos analisados evidenciaram baixos indices de
apresentacdo de defesas pelo executado, bem como baixo indice de apresentacdo de recursos

(aqui considerando também os recursos interpostos pela PGM Goidnia), conforme

evidenciado nas seguintes tabelas:



Tabela 15 — Frequéncia de apresentacdo de meios de defesa do executado

2019 2020 2021 2022 TOTAL
EXC PRE | 1 0 5 7
EMB_TERC 1 0 0 0 1

Fonte: elaborado pelo autor.

Tabela 16 — Frequéncia de apresentacio de recursos

2019 2020 2021 2022 TOTAL
Apelaciao 0 1 0 1 2
Agravo inst. 0 0 0 0 1
RESP/RE 0 0 0 0 0
ED 0 0 0 23 23

Fonte: elaborado pelo autor.

3.9 Motivos de Arquivamento

12

XXV. No que se refere aos motivos dos arquivamentos, observou-se uma

predominancia da extingdo pelo valor de algada em relagdo aos demais motivos para

arquivamento do processo, conforme identificado no grafico abaixo:

Grafico 3 — Quantidade de processos por motivo e ano de arquivamento

Motivo do arquivamento
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Fonte: elaborado pelo autor
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XXVI. Apés o valor de algada, causa do arquivamento de 64,95% do total de
processos analisados (252 de 388), a segunda causa mais comum de arquivamento foi o
pagamento integral do débito, com 28,60% (111 de 388) do total de processos da amostra

XXVILI. A baixa em razdo de prescri¢do ou de provimento ou procedéncia de

acoes de defesa dos executados ndo apresentaram indices relevantes na amostra.

4 INTERPRETACAO E RELEVANCIA

A andlise quantitativa dos dados coletados indicam que o perfil majoritario das
execucdes fiscais do Municipio de Goiania arquivadas entre janeiro de 2019 e dezembro de
2022 era de agdes que visavam a cobranga de IPTU em face de pessoas fisicas, com valor da
causa inferior a R$ 1521,92, que foram arquivados em grande parte pelo valor de algada, sem
a ocorréncia de citagdo ou penhora.

A predominancia de processos arquivados pelo valor de alcada deve ser considerada
na analise dos resultados das demais variaveis, em especial das varidveis relativas a
efetividade do processo (efetividade da citacdo, efetividade da penhora, pagamento). Assim,
considerando que o arquivamento pelo valor de algada tem como requisitos a auséncia de
citacdo valida ou da garantia do débito em juizo (o que inclui a penhora), é provavel que as
variaveis quanto a efetividade tenham sido afetados pela grande parte de processos arquivados
pela alcada. Nesse sentido, sugere-se a realizacdo de novos estudos para levantamento mais
preciso desses dados.

Feita essa ressalva, os dados reforcam a dificuldade quanto a efetividade das
execugdes fiscais, especialmente quanto a ocorréncia de citacdo e penhora, identificada
apenas em pequena parcela dos casos analisados.

Os dados reforgam a hipotese de que o ajuizamento indiscriminado de execugdes
fiscais, sobretudo para valores de baixo montante e baixa recuperabilidade, resulta em alto
custo processual com retorno financeiro inexpressivo, representando alto custo de
oportunidade para os entes publicos. Dada a limitacdo de recursos materiais € humanos para
processamento das acdes, a limitagdo do ajuizamento através instituicdo de valor minimo que
superem o custo processual, além de critérios relativos a recuperabilidade do crédito parecem
ser as melhores medidas com o intuito de melhorar a efetividade das execugoes.

Assim, o estudo aponta para a necessidade de ajuizamento seletivo, integracdo com
meios extrajudiciais de cobranca e uso de tecnologias de andlise preditiva para sele¢do de

casos com maior potencial de éxito.
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5 SUGESTOES

Considerandos os dados levantados na pesquisa, bem como as praticas identificadas

em outros entes que tem resultado em maior efetividade da execucdo fiscal enquanto

instrumento de arrecadacdo de recursos financeiros para o estado, sugerimos as seguintes

acdes no Municipio de Goiania:

1.  Ajuizamento seletivo:

O

Manuten¢do do ajuizamento seletivo com base no valor minimo de R$
10.000,00, valor condizente com o estabelecido pela Resolugdo CNJ n°
547/2024, até que a realizagdo de pesquisas adicionais verifiquem o custo
estimado do processo;

Desenvolvimento de rotinas e ferramentas que possibilitem a adocao de
critérios quanto ao grau de recuperabilidade como condi¢@o para o ajuizamento
das agdes, como a identificagdo de patrimonio penhoravel dos executados
antes do ajuizamento, a fim de que sejam ajuizadas apenas as agdes com uma

probabilidade minima de éxito.

ii.  Fortalecimento de meios extrajudiciais de cobrancga:

O

Ampliar uso do protesto de CDA para todos os débitos em cobranga,
efetuando-o antes do ajuizamento das execugoes, conforme Resolugdo CNJ n°
547/2024;

Estimular a conciliacdo e transagdo tributdria, tanto para débitos de valor
inferior ao valor de algada quanto para os débitos objeto de cobrancga judicial,
buscando-se a regulamentacdo de modo que os devedores e créditos sejam
tratados de modo distinto com base em caracteristicas individuais do débito e

do devedor.

iii.  Integracio de dados e tecnologia:

O

Buscar integrar as bases de dados do Municipio com dados de outros 6rgaos
publicos e privados, a fim de promover ampliacio e renovacao das
informagdes pessoais dos contribuintes/executados, em especial quanto ao
endereco para fins de melhoria nos indices de citagdo dos processos;

Utilizar inteligéncia artificial e cruzamento de dados para classificacdo dos

créditos com base em seu grau de recuperabilidade (rating), possibilitando a
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adocdo de distintas estratégias de cobranca conforme o perfil do crédito e do
devedor;

o Ampliar o uso de rotinas automatizadas para respostas a movimentagoes
processuais de baixa complexidade, se possivel com integracdo entre sistemas
da Prefeitura de Goiania e do TIGO;

o Utilizacdo de ferramentas que auxiliem na localizacdo de localizacdo de bens
de executados antes e apos o ajuizamento das execugoes fiscais.

iv.  Gestio processual ativa:

o [Estabelecer metas de atuagcdo com base em indicadores de efetividade.

o Intensificar movimentagdes processuais em execugdes com potencial de
retorno.

v.  Monitoramento continuo:
o Criar painel de indicadores para acompanhar o custo, tempo e taxa de

recuperagao das execugoes.

6 CONSIDERACOES FINAIS
A andlise empirica evidencia que, no contexto atual, a politica publica de cobranga
judicial da divida ativa em Goiania demanda racionalizagdo. A adogdo das recomendagdes
apresentadas pode reduzir o acervo de execugdes fiscais ineficientes, otimizar recursos da
PGM e do Judiciario e potencializar a arrecadagdo municipal, em consondncia com 0s
principios da eficiéncia e da responsabilidade fiscal.
Espera-se com esta nota técnica, que as sugestdes apresentadas a partir de estudos
cientificos empiricos possam colaborar na melhoria dos indices de efetividade e de
arrecadacdo decorrente das execugdes fiscais, ampliando a arrecadagdo de recursos

necessarios para a concretizagao de politicas publicas e efetivagao de direitos fundamentais.
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