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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo examinar a possibilidade de aplicagdo das
medidas executivas atipicas nas execugdes fiscais, a partir da analise do
desenvolvimento das clausulas gerais executivas do CPC/15, dos fundamentos
constitucionais que sustentam sua utilizacdo e das criticas formuladas a sua
aplicagcdo. O Codigo de Processo Civil de 2015 incorporou clausulas gerais como
forma de conferir maior dinamicidade ao sistema processual e ampliar a autonomia
judicial para coibir condutas que visavam frustrar a execugcédo. Nesse contexto, a
relevancia do tema das medidas executivas atipicas no ambito das execucdes fiscais
€ consubstanciada pelo intenso debate doutrinario e jurisprudencial, bem como pela
apreciacdo da matéria pelos tribunais superiores. O estudo analisa o gargalo da
execucgao fiscal e a inefetividade da tutela jurisdicional, considerando a elevada
morosidade desses procedimentos no Poder Judiciario brasileiro, bem como a
relevancia da arrecadacao tributaria para a manutencao do Estado Fiscal Social e
para a concretizacao dos direitos fundamentais. Aborda-se, ainda, a necessidade de
compatibilizar a efetividade da execugcdo com a preservacido dos direitos do
executado, por meio de juizo de ponderagéo no caso concreto. A pesquisa examina o
posicionamento do Superior Tribunal de Justica e do Supremo Tribunal Federal acerca
da constitucionalidade e dos limites das medidas executivas atipicas, com destaque
para julgados paradigmaticos sobre o tema. Metodologicamente, adota-se abordagem
hibrida, com pesquisas descritiva e exploratéria, revisdo bibliografica e documental,
analise legislativa, doutrinaria e jurisprudencial. Conclui-se que a utilizacdo das
medidas executivas atipicas, quando submetida a filtragem constitucional, pode
contribuir para a efetividade da execucao fiscal, a duracédo razoavel do processo e a
tutela jurisdicional efetiva, bem como para a promogéao de um Estado Fiscal Social

sustentavel.

Palavras-chave: medidas executivas atipicas; execucgao fiscal; clausulas gerais

executivas; tutela jurisdicional efetiva; Estado Fiscal Social.



ABSTRACT

This study aims to examine the possibility of applying atypical enforcement measures
in tax enforcement proceedings, based on an analysis of the development of the
general enforcement clauses introduced by the Brazilian Code of Civil Procedure of
2015, the constitutional foundations that support their use, and the criticisms raised
against their application. The 2015 Code of Civil Procedure incorporated general
clauses in order to provide greater flexibility to the procedural system and to expand
judicial discretion to restrain conduct intended to frustrate enforcement. In this context,
the relevance of atypical enforcement measures in tax enforcement proceedings is
evidenced by intense doctrinal and jurisprudential debate, as well as by the
examination of the matter by the higher courts. The study analyzes the bottleneck of
tax enforcement and the ineffectiveness of judicial protection, considering the
significant delay of such proceedings within the Brazilian Judiciary, as well as the
importance of tax collection for maintaining the Fiscal Social State and for the
realization of fundamental rights. It also addresses the need to reconcile the
effectiveness of enforcement with the protection of the debtor’s rights, through a
balancing test applied to the specific circumstances of each case. The research
examines the positions adopted by the Superior Court of Justice and the Federal
Supreme Court regarding the constitutionality and limits of atypical enforcement
measures, with emphasis on landmark decisions on the subject. Methodologically, a
hybrid approach is adopted, combining descriptive and exploratory research,
bibliographic and documentary review, and legislative, doctrinal, and jurisprudential
analysis. The study concludes that the use of atypical enforcement measures, when
subject to constitutional scrutiny, may contribute to the effectiveness of tax
enforcement, the reasonable duration of proceedings, and effective judicial protection,

as well as to the promotion of a sustainable Fiscal Social State.

Keywords: atypical enforcement measures; tax enforcement; general enforcement

clauses; effective judicial protection; Fiscal Social State.
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1 INTRODUGAO

O Cddigo de Processo Civil de 2015 (CPC/15) foi concebido a partir da
incorporacgao de clausulas gerais. Essas clausulas, cujo o texto normativo € composto
por termos imprecisos e o efeito juridico € indefinido, foram introduzidas no
ordenamento juridico brasileiro com o objetivo de conferir maior flexibilidade na
aplicacdo da norma ao caso concreto, ampliando, dessa forma, a autonomia do
magistrado na resolug¢ao do conflito sob analise.

Desta feita, a autonomia conferida ao magistrado tem por escopo assegurar
o cumprimento das decisdes judiciais por parte dos jurisdicionados, pois estes, em
diversas ocasifes, empregam subterfugios para frustrar a regular tramitacédo e a
conclusao dos processos. Assim, as medidas executivas atipicas, que podem ser
compreendidas como a aplicagao das clausulas gerais no caso concreto, passaram a
ser amplamente utilizadas no &mbito processual para privilegiar a conclusdo do
dissidio instaurado que demandou a tutela jurisdicional.

O tema, especificamente no que tange a possibilidade de aplicagao dessas
medidas executivas nas execugdes fiscais, ganhou ampla notoriedade na doutrina e
na jurisprudéncia, de modo que a questdo das medidas atipicas nas execucgoes fiscais
foi objeto de detida apreciacao pelo Superior Tribunal de Justiga (STJ) e pelo Supremo
Tribunal Federal (STF).

Nesse sentido, propde-se examinar a incidéncia das medidas executivas
atipicas no procedimento executivo fiscal, a partir da analise da evolugao interpretativa
acerca da aplicacdo das clausulas gerais executivas do CPC/15 nesse tipo de
demanda. Com isso, o presente trabalho propde-se a examinar diferentes
posicionamentos judiciais e construgdes doutrinarias que se fundamentam nas
clausulas gerais executivas no ambito das execugdes fiscais, bem como a explicitar o
fundamento constitucional que sustenta sua admissibilidade, além de analisar as
vantagens e desvantagens decorrentes de sua aplicagado ao caso concreto

Desse modo, o presente estudo revela-se relevante para o aprofundamento
da compreensdo acerca das clausulas gerais executivas, sob uma perspectiva
constitucional e de sua aplicabilidade no ambito da execucéo fiscal. Ademais, podera
contribuir para a contencdo de decisdes arbitrarias que eventualmente vulnerem

garantias constitucionais. Outrossim, pretende fomentar a observancia da duragéo
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razoavel do processo, da celeridade, do acesso a justica e do dever fundamental de
pagar tributos, entre outros valores constitucionalmente assegurados.

A hipotese inicial € a de que as medidas executivas atipicas se compatibilizam
com o procedimento executivo fiscal, desde que sejam analisados os principios
constitucionais e a aplicacao subsidiaria do CPC/15 no caso concreto. Essas medidas
podem contribuir na atenuagao do gargalo da execucao fiscal, na efetividade da tutela
jurisdicional, na duragao razoavel do processo e, ainda, na manutengao do modelo de
Estado Fiscal Social, que busca concretizar os direitos fundamentais dos individuos a
partir da arrecadacgéao dos tributos pagos pela sociedade.

Desta feita, a hipétese da pesquisa sera desenvolvida em trés capitulos, que
terao a finalidade de responder ao seguinte questionamento: como compatibilizar a
aplicagdo das medidas executivas atipicas nas execucgdes fiscais com os direitos
fundamentais do executado e com a efetividade da decis&o judicial?

Para esclarecer o questionamento, o primeiro capitulo do desenvolvimento
apresenta uma analise das clausulas gerais executivas no Processo Civil Brasileiro, a
partir do Cédigo de Processo Civil de 1973 (CPC/73) e de 2015, bem como explana
acerca da inefetividade jurisdicional, do gargalo da execugéo, do direito fundamental
a tutela jurisdicional efetiva e da tipicidade flexivel.

Embora tenham sido incluidas clausulas gerais no CPC/73 através das
reformas realizadas ap6s a promulgagéo da Constituicao Federal de 1988 (CRFB/88),
o0 codigo parecia de coeréncia, porquanto fora elaborado a partir de concepgdes
patrimonialistas e fundamentalmente tipicas. Assim, diante das recorrentes falhas do
CPC/73 em garantir a efetividade da atividade jurisdicional, notou-se a necessidade
de elaborac&o de um novo cédigo. Com isso, visando essa concretude de principios,
o CPC/15 entrou em vigéncia com diversas clausulas gerais, a exemplo do arts. 139,
IV, 297 e 536, §1°.

Essas clausulas gerais autorizam magistrado a adotar medidas executivas
atipicas conforme as peculiaridades do caso concreto, a exemplo da apreenséo do
passaporte, suspensao da Carteira Nacional de Habilitagdo (CNH), anotagdo do nome
do executado na Central Nacional de Indisponibilidade de Bens (CNIB), bloqueio de
cartao de crédito, consulta do nome do executado no Cadastro de Clientes do Sistema
Financeiro Nacional (CCS) do Banco Central e outros. Entretanto, devem ser
observados os principios constitucionais que orientam o ordenamento juridico patrio,

como o principio da proporcionalidade, razoabilidade, ampla defesa, contraditorio etc.,
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no momento de aplicacdo dessas medidas.

As clausulas gerais foram inseridas no ordenamento juridico patrio como
ferramenta para atenuar a problematica da inefetividade da execucéo e, também,
como mecanismo de salvaguardar direitos fundamentais, visto que o acesso a justica
deve compreender a atividade satisfativa e, também, que a tutela jurisdicional efetiva
€ percebida como um direito fundamental previsto na CRFB/88.

Destaca-se que a tutela jurisdicional, ao nao ser efetivada no caso concreto,
pode ser compreendida como a ratificacdo de uma injustica, pois o devedor nao
cumpriu a sua obrigagdo com o credor tanto na via extrajudicial quanto na via judicial.
Ademais, esse cenario atesta a inefetividade da atuacgdo judicial, que possui a
incumbéncia de resolver definitivamente os conflitos, sejam eles estabelecidos entre
particulares ou entre a Fazenda Publica e os particulares.

Nesse contexto, a partir da analise do Relatério Justica em Numeros 2025,
realizado pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), observa-se que, hodiernamente,
para além da patente demora na fase de execugéao, a grande parte dos processos de
execucgao pendentes de baixa que assolam o Poder Judiciario sdo execugoes fiscais,
que podem ser compreendidas como procedimentos judiciais que objetivam a
cobranca de dividas tributarias e nao tributarias de pessoas e empresas com a
Fazenda Publica.

Para mais, ressalta-se que a flexibilizagdo do procedimento deve observar os
principios da adequacio e da adaptabilidade. O principio da adequacéo equivale a
imposicao sistematica dirigida ao legislador para que este institua modelos
procedimentais adequados para a tutela especial de determinadas partes ou do direito
material. Por sua vez, o principio da adaptabilidade serve para guiar a atividade do
magistrado de flexibilizar o procedimento legal inadequado ou de reduzida utilidade
para melhor atendimento das peculiaridades da causa.

Salutar destacar que nao se deve, sob o pretexto de privilegiar a celeridade
processual e a efetividade da tutela jurisdicional, extirpar direitos de uma das partes
processuais, mas, deve ser realizado, no caso concreto, uma ponderagao de
interesses entre os direitos em aparente conflito, bem como deve ser preservado o
nucleo do direito a ser limitado.

O segundo capitulo do desenvolvimento aborda a concepgédo de Direito
Processual Publico, do dever fundamental de pagar tributos, do Estado Social, da

mora e os custos da execugao fiscal no ambito do Poder Judiciario brasileiro, bem
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como a aplicacao subsidiaria do CPC nas execucoes fiscais, conforme estabelecido
na Lei de Execucéo Fiscal (LEF).

O direito processual civil deve ser voltado a solugao e a aplicagao de conflitos
de interesses em situacdes regidas pelo direito publico, porquanto o direito processual
(inclusive o civil) € ramo do direito publico, pois deve analisar o modo de solu¢do dos
conflitos por uma das fungdes estatais, a do Poder Judiciario.

Nesse ambito, destaca-se que a diferenciacdo normativo-processual existente
em relagao as lides de direito publico se baseia em juizos valorativos ligados a nogéo
de supremacia do interesse publico, porquanto sdo colocados em conflito valores
hierarquicos de mesma indole hierarquica. De um lado, as atividades fundamentais
do Estado sdo mantidas, em grande medida, pelas receitas oriundas da cobranga de
tributos; de outro, faz-se necessaria a limitacdo da intervencido estatal, a fim de
resguardar a propriedade privada e a liberdade individual. Assim, o Estado
Democratico de Direito deve considerar i) a necessidade de custear o Estado €; ii) o
respeito a integridade do cidadao.

Além disso, a cobranca dos tributos deve ser vista como um contributo
indispensavel, principalmente para o fornecimento dos direitos fundamentais de
segunda dimenséo, porquanto o Estado Fiscal Social, para cumprir com suas tarefas
constitucionais, necessita de recursos ou meios de exigir dos cidadaos os impostos.
Outrossim, destaca-se que os direitos fundamentais de primeira dimenséo, quais
sejam, os direitos de liberdade, também s&o assegurados e preservados por meio da
arrecadacao de tributos.

Verifica-se uma dificuldade tanto na arrecadagao dos tributos quanto na
excessiva morosidade para a conclusdo das execucgoes fiscais no ambito do Poder
Judiciario brasileiro, o que torna imprescindivel a reflexdo acerca dos mecanismos a
serem adotados para assegurar o recebimento do crédito tributario no processo
executivo fiscal de maneira efetiva e célere.

Destaca-se que o Cddigo de Processo Civil € aplicado subsidiariamente a
todos os conflitos de direito material que estejam destituidos de um sistema
processual proprio, ou que apresentem lacunas a determinadas tematicas, como
ocorre com as medidas executivas atipicas no procedimento executivo fiscal. Embora
a execucao fiscal seja regida por uma lei especifica, a LEF admite expressamente a
aplicagao subsidiaria do CPC.

O terceiro capitulo do desenvolvimento dispde que a aplicacdo dessas
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clausulas gerais executivas no ambito das execugbes fiscais, que reclamam,
naturalmente, uma filtragem constitucional, pode ser percebida como positiva para
atenuar o gargalo da morosidade do sistema de justica. Outrossim, seria possivel
fomentar a arrecadacao tributaria de forma inovadora e satisfativa, porquanto trata-se
de medida admitida pelo ordenamento juridico.

Com isso, observa-se a possibilidade de aplicacdo das medidas executivas
atipicas, por meio das clausulas gerais executivas, nas execugoes fiscais, desde que
sua utilizacdo e analise observem parametros constitucionais, pautem-se pela
proporcionalidade e busquem preservar os direitos fundamentais das partes. Cumpre
destacar, ainda, que os direitos fundamentais ndo sdo absolutos, devendo ser
ponderados em casos de conflitos.

Ainda, é analisado o posicionamento do Superior Tribunal de Justica no
Habeas Corpus (HC) n.° 453.870/PR, do Supremo Tribunal Federal sobre a
constitucionalidade das medidas executivas atipicas no bojo da Ag¢ao Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n.° 5.941/DF, analisa a mudanca de entendimento do STJ
no Agravo Interno (Agint) no Agravo em Recurso Especial (AREsp) n.° 1.770.170/PB
e, ainda, analisa o julgamento do Tema Repetitivo n.° 1137 pelo STJ.

Para a verificagdo do objetivo deste trabalho, adota-se uma metodologia
hibrida, com a utilizacdo de pesquisas descritiva e exploratoria, permitindo que a
hipotese de estudo seja confirmada ou refutada ao longo da pesquisa. Ademais, faz-
se necessaria a analise doutrinaria, jurisprudencial e legislativa acerca dos critérios
empregados para a aplicagdo das medidas executivas atipicas nas execugdes fiscais.

Outrossim, sera adotada a revisao bibliografica combinada com a pesquisa
documental, uma vez que a analise de teses, dissertagdes, monografias, livros, artigos
cientificos publicados em periddicos e textos de opinido contribuira para a
compreensao do tema. Além disso, serdo examinadas as legislagdes pertinentes a
tematica, bem como a jurisprudéncia dos tribunais que fundamentam o objetivo da
presente pesquisa.

Ainda, o método adotado sera o hipotético-dedutivo, uma vez que, a partir das
premissas apresentadas ao longo da pesquisa e da hipotese formulada, busca-se
reforcar a hipotese investigada, qual seja, a de que as medidas executivas atipicas
podem ser utilizadas nas execucgdes fiscais, desde que observados os parametros
constitucionais que regem o ordenamento juridico, contribuindo para a atenuag¢ao do

gargalo da execucao.
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2 CLAUSULAS GERAIS EXECUTIVAS NO PROCESSO CIVIL BRASILEIRO

Inicialmente, importa salientar que o processo civil brasileiro sofreu
significativa influéncia do modelo classico de processo civil, no qual a tipicidade
assumiu papel central, tanto como instrumento de contencéo de decisdes arbitrarias
por parte do Estado-juiz quanto como mecanismo destinado a conferir maior
seguranga juridica aos jurisdicionados. Com a tipicidade, os individuos possuiam,
previamente, conhecimento acerca das hipoteses e dos limites em que seus
patriménios e suas liberdades poderiam ser restringidos pela atuagao jurisdicional no
caso concreto, pois estariam expressamente dispostos na legislagao.

Ocorre que, com as diversas mudangas sociais, que sao naturais a uma
sociedade, tornou-se imprescindivel conferir certa dinamicidade ao processo civil,
pois, do contrario, este se tornaria obsoleto de forma reiterada e constante. Desta
feita, revelou-se essencial que os magistrados dispusessem de maior
discricionariedade na aplicacido das decisdes nos casos concretos, tendo em vista que
diversas violagbes a decisbdes judiciais, justamente em decorréncia da previsibilidade,
ocorriam, o que, por sua vez, fomentava um imaginario de descrenga no Poder
Judiciario por parte dos jurisdicionados.

Neste ponto, cumpre destacar que essa descrenga é extremamente danosa,
visto que promove questionamentos acerca da integridade de uma instituicdo que
possui como um dos seus principais objetivos a pacificacdo de conflitos sociais de
forma definitiva. Ademais, a disseminacdo desse imaginario na sociedade &,
principalmente em contextos de crises e tensdes sociais, extremamente dificil de ser
contornado, acarretando diversos prejuizos (Viana; Leal, 2024).

Contudo, com a finalidade de atenuar essa problematica, o legislador patrio,
ao inserir clausulas gerais constituidas por termos vagos e cujos efeitos s&o
imprecisos na ordem jurisdicional brasileira, buscou conceder maior autonomia ao
magistrado no caso concreto e, assim, privilegiar a conclusao do dissidio instaurado
que demandou a tutela jurisdicional. Ademais, cumpre assinalar que a finalidade das
clausulas gerais consiste em instrumentalizar o magistrado para atuar em situagdes
nao previamente contempladas pelo legislador, mas que demandam apreciagao,
decisdo e efetivagdo no plano concreto (Viana; Leal, 2024).

Ademais, de acordo com Liebman (2003), ndo € sempre que os individuos

cumprem as suas obrigacdes e obedecem aos imperativos decorrentes do direito, de



20

modo que a ordem juridica ndo seria completa, e nem eficaz, se ndo possuisse, por
si s0, instrumentos destinados a obter coativamente a obediéncia a seus preceitos.
Dessa forma, as clausulas gerais devem ser compreendidas como importantes
mecanismos de efetividade das decisdes judiciais, como ferramenta legislativa de
atenuacdo do gargalo da execugdo no Brasil e, também, como um recurso que
prestigia o direito fundamental a tutela jurisdicional efetiva.

Mostra-se imprescindivel examinar o contexto em que as clausulas gerais
executivas foram incorporadas ao ordenamento juridico brasileiro, uma vez que,
embora o debate acerca das medidas executivas atipicas tenha adquirido maior
projecdo com a entrada em vigor do CPC/15, o Cddigo de Processo Civil de 1973 ja
contemplava disposi¢des de conteudo semelhante, ainda que inseridas por reformas
posteriores a promulgagao da Constituicao Federal de 1988 (Viana; Leal, 2024).

As clausulas gerais proporcionam a aplicagdo de medidas atipicas pelo
magistrado no caso em apreciagao, a exemplo da apreensao do passaporte do
devedor, suspensao da Carteira Nacional de Habilitagdo, anotagcdo do nome do
devedor na Central Nacional de Indisponibilidade de Bens, bloqueio de cartdo de
crédito, consulta do nome do executado no Cadastro de Clientes do Sistema
Financeiro Nacional do Banco Central e outros.

Cumpre destacar, ademais, que a execugao, enquanto atividade jurisdicional
que autoriza o Estado a intervir diretamente na esfera patrimonial do devedor,
mediante a pratica de atos concretos, bem como a induzi-lo ou constrangé-lo a adotar
determinada conduta, constitui uma das manifestacbées mais evidentes do exercicio
do poder jurisdicional. Por isso, os “meios executivos atipicos precisam de critérios
para evitar abusos pelo juiz e injusticas aos envolvidos” (Minami, 2017, p. 64).

Este capitulo, portanto, analisa as clausulas gerais no processo civil brasileiro,
a partir do CPC/73 e do CPC/15, bem como a aplicagao dessas clausulas por meio
das medidas atipicas. Essas medidas sao consideradas importantes mecanismos de
atenuacdo da inefetividade da prestagdo jurisdicional, e, por conseguinte, s&o
positivas para abrandar o gargalo da execugdo. Para mais, sdo ferramentas
permitidas pelo ordenamento juridico brasileiro, considerando a tipicidade flexivel do
processo civil, assim como prestigiam o direito fundamental a tutela jurisdicional

efetiva.
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2.1 Clausulas gerais no CPC/73 e no CPC/15 e as medidas executivas atipicas

Conforme explicitado, as clausulas gerais executivas foram amplamente
inseridas no Codigo de Processo Civil de 2015 pelo legislador patrio, a exemplo dos
arts. 139, 1V, 297 e 536, §1°'. Essas clausulas, cujo texto normativo é composto por
termos vagos e cujo efeito juridico € indeterminado (Didier Jr., 2019), foram inseridas
no ordenamento juridico brasileiro com o objetivo de fomentar uma maior
dinamicidade da lei ao caso concreto. A exemplo disso, € possivel citar que os arts.
139, IV, 297 e 536, §1°, do CPC/15, possuem termos como “todas as medidas”,
“‘determinar as medidas que considerar adequadas” e “entre outras medidas”
justamente para fomentar essa maior autonomia ao magistrado.

Nesse sentido, diante de um rol cada vez mais amplo de situacdes até entdo
nao regidas pelo ordenamento, bem como das inovagdes empregadas por parte dos
devedores para se eximirem do cumprimento da decisao judicial e, com isso, frustrar
a prestacgao jurisdicional, foi necessario que determinados dispositivos estivessem
distribuidos ao longo do CPC para a devida aplicagdo de medidas coercitivas,
indutivas, mandamentais ou sub-rogatérias no caso sob analise pelo magistrado (Leal,
2025).

Os conflitos divergem muito entre si, de modo que o sistema deve ser flexivel
para propiciar ao titular do direito a tutela jurisdicional efetiva e adequada, a que possui
direito, gerando, assim, resultados legitimos em conformidade com a lei e com os
valores da nacgéo. Para mais, a atividade jurisdicional exercida em uma sociedade é
indispensavel, tendo em vista que existem conflitos entre os individuos e estes devem
ser solucionados, pois, do contrario, a disseminagdo de conflitos constitui fator de
instabilidade e desorganizacgéo social (Cintra; Grinover; Dinamarco, 2014).

No que tange a resolugao efetiva das situagdes trazidas ao judiciario por meio

T Art. 139. O juiz dirigira o processo conforme as disposi¢des deste Codigo, incumbindo-lhe: [...]

IV - determinar todas as medidas indutivas, coercitivas, mandamentais ou sub-rogatérias necessarias
para assegurar o cumprimento de ordem judicial, inclusive nas a¢bes que tenham por objeto
prestacao pecuniaria;

Art. 297. O juiz podera determinar as medidas que considerar adequadas para efetivagao da tutela
provisoria;

Art. 536. No cumprimento de sentenga que reconhecga a exigibilidade de obrigagao de fazer ou de nao
fazer, o juiz podera, de oficio ou a requerimento, para a efetivagcao da tutela especifica ou a obtengao
de tutela pelo resultado pratico equivalente, determinar as medidas necessarias a satisfagdo do
exequente. § 1° Para atender ao disposto no caput, o juiz podera determinar, entre outras medidas, a
imposicao de multa, a busca e apreensao, a remocgao de pessoas e coisas, o desfazimento de obras
e o impedimento de atividade nociva, podendo, caso necessario, requisitar o auxilio de forga policial.
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do processo, Chiovenda (1930) explicita que o processo deve garantir, na medida do
possivel, a quem tem direito tudo e exatamente aquilo a que tem direito? (tradugédo
nossa). Nesse mesmo sentido, preleciona Grinover (2001) ao afirmar que todos os
direitos consagrados no sistema juridico devem ser adequadamente assegurados
pelo processo e que o classico principio “chiovendiano” representa a linha da
instrumentalidade substancial do processo, que ndo pode admitir resisténcias
injustificadas as ordens judiciarias.

Destaca-se que a tutela jurisdicional, ao n&o ser efetivada no caso concreto,
pode ser entendida como a ratificagdo de uma injustica, porquanto o devedor nao
cumpriu a sua obrigagao com o credor em dois ambitos, pois foi renitente tanto na via
extrajudicial quanto na via judicial. Ademais, esse cenario atesta a inefetividade da
atuacgao judicial, que possui a incumbéncia de resolver definitivamente os conflitos
entre os individuos, sejam eles pessoas fisicas ou juridicas.

Ainda, Martins-Costa (1998) dispde que as clausulas gerais revolucionam a
tradicional teoria das fontes, pois propiciam um meio legislativamente habil para
permitir o ingresso, no ordenamento juridico codificado, de principios valorativos,
standards, deveres de conduta ndo previstos legislativamente, diretivas econémicas,
sociais e politicas etc. Com isso, as clausulas gerais viabilizam a sistematizagao e
permanente ressistematizagdo no ordenamento positivo, que se encontra em
constante transformacao.

E possivel compreender que, na Pés-Modernidade, ndo haveria sentido, nem
funcdo, um cddigo total, totalizador e totalitario, que possui a intencéo de cobrir a
plenitude dos atos possiveis e dos comportamentos na esfera privada, prevendo
solugdes as variadas questdes da vida civil em um mesmo e unico texto legislativo,
harménico e perfeito em sua abstrata estrutura. As clausulas gerais constituem uma
técnica legislativa que se contrapde as codificagdes que almejavam escritas claras,
uniformes e precisas, de tal modo que sao chamadas de “normas-objetivo”, cujos
termos tém significados intencionalmente vagos e abertos e os conceitos juridicos s&o
indeterminados (Martins-Costa, 1998).

A técnica das clausulas gerais contrapde-se a técnica casuistica. Nao ha um
sistema juridico exclusivamente estruturado em clausulas gerais, pois esse sistema

causaria uma sensagao de insegurancga a todos, ou estruturado em regras casuisticas,

2“ll processo deve dare per quanto & possibile praticamente a chi ha un diritto tutto quello e proprio
quello ch'egli ha diritto di conseguire”.



23

pois tornariam o sistema rigido e fechado e, portanto, inadequado para a
complexidade da vida contemporanea. Assim, uma das caracteristicas do sistema
juridico contemporaneo seria, justamente, a harmonizacdo de caracteristicas de
ambas as espécies, quais sejam, a de clausulas gerais e a de regras casuisticas
(Didier Jr., 2019).

Ademais, a partir da analise de um processo civil constitucional (tema que
sera abordado de forma mais detida adiante), a redacéo do Cédigo de Processo Civil
deve possuir como foco a Constituigao Federal, que possui diversos modelos juridicos
abertos. De tal forma, compreende-se que um codigo elaborado a partir da CRFB/88
deveria considerar as mudangas sociais, a intersecdo com outras normas (dialogo das
fontes) e a dialeticidade com principios e regras constitucionais. Com isso, o préprio
sistema legislado proporciona os meios necessarios para enfrentar, e resolver,
conflitos que envolvessem inovagdes e mudancas sociais.

Salutar destacar que as clausulas gerais se desenvolveram, inicialmente, no
ambito do direito privado, porém, contemporaneamente, tém adentrado no Direito
Processual, enquanto parte integrante do Direito Publico, que sofreu as
consequéncias das transformag¢des da metodologia juridica no século passado
(Oliveria, 2014). Conforme explicitado anteriormente, busca-se, com a existéncia das
clausulas gerais, reforcar o poder criativo da atividade jurisdicional (Didier Jr., 2019).

Cumpre explicitar, porém, que a insergao das clausulas gerais n&o foi uma
inovagao trazida pelo CPC/15, pois o CPC/73 ja possuia dispositivos com conceitos
indeterminados, ainda que tais dispositivos tenham sido inseridos apds a promulgagao
da Constituicado Federal de 1988, como o art. 461, §5°, do CPC/73, que explicitava
que o juiz poderia determinar as medidas necessarias para a efetivagdo da tutela
especifica (Neves, 2017).

Desta feita, o CPC/73 passou por reformas que resultaram numa alteragao
significativa do sistema processual civil brasileiro, tendo em vista que a Lei n.° 8.952,
de 13 de dezembro de 1994 e a Lei n.° 10.444, de 7 de maio de 2002, alteraram a

redacao do art. 461, § 5°3, transformando o sistema executivo lastreado na tipicidade

3 Art. 461. Na agdo que tenha por objeto o cumprimento de obrigagdo de fazer ou n&o fazer, o juiz
concedera a tutela especifica da obrigagao ou, se procedente o pedido, determinara providéncias que
assegurem o resultado pratico equivalente ao do adimplemento. (Redagéo dada pela Lei n® 8.952, de
13.12.1994) [...]

§ 5° Para a efetivacao da tutela especifica ou para a obtengdo do resultado pratico equivalente,
podera o juiz, de oficio ou a requerimento, determinar as medidas necessarias, tais como a busca e
apreensao, remogao de pessoas e coisas, desfazimento de obras, impedimento de atividade nociva,
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em um sistema misto, ao dispor que “para a efetivagao da tutela especifica ou a
obtencao do resultado pratico equivalente, podera o juiz, de oficio ou mediante
requerimento, determinar as medidas necessarias” (Oliveira Neto, 2021, p. 7).

Ocorre que o Codigo de Processo Civil de 1973 teve substancial influéncia do
processo civil classico e foi amplamente compreendido a partir da distincdo de fases
processuais, de tal forma que as partes litigantes buscavam, em cada fase, a obtengao
de uma determinada satisfagdo, ou seja, inicialmente a proclamacao do direito e,
posteriormente, a efetivacdo do direito declarado no plano fatico (Leal, 2023).

Essa concepcao de processo, na qual nao se observava o processo a partir
de um todo amplo, uno e indivisivel, propiciou diversas inefetividades no ambito da
tutela jurisdicional, na medida em que se declarava o direito do exequente
judicialmente e n&o se garantia a efetividade desse direito no plano fatico, o que pode
ser compreendido a partir do dito popular “ganha, mas né&o leva” (Leal, 2023).

Com fundamento no poder geral de cautela do magistrado, o art. 798 do
CPC/73%, explicitava que, além dos procedimentos cautelares especificos, o juiz
poderia determinar as medidas provisorias que julgasse adequadas quando houvesse
fundado receio de que uma parte, antes do julgamento da lide, causasse ao direito da
outra parte uma lesao grande e de dificil reparacao (Viana; Leal, 2024).

O art. 799 do CPC/735%, com fundamento no art. 798, também dispunha que
poderia 0 magistrado, para evitar o dano, autorizar ou vedar a pratica de determinados
atos, ordenar a guarda judicial de pessoas e depdsito de bens e impor a prestagéo de
caucao. Da analise dos dispositivos, vé-se que possuiam o intuito de orientar como
seria aplicado o poder geral de cautela do juiz.

Ademais, pode-se inferir, a partir das reformas apds a promulgagdo da

CRFB/88 no CPC/73, que dispositivos que privilegiavam a técnica casuistica, como

além de requisi¢ao de forga policial. (Incluido pela Lei n°® 8.952, de 13.12.1994)

§ 5° Para a efetivacéo da tutela especifica ou a obtengéo do resultado pratico equivalente, podera o
juiz, de oficio ou a requerimento, determinar as medidas necessarias, tais como a imposi¢do de multa
por tempo de atraso, busca e apreensao, remogao de pessoas e coisas, desfazimento de obras e
impedimento de atividade nociva, se necessario com requisicdo de forga policial. (Redacéo dada pela
Lei n°® 10.444, de 7.5.2002)

4 Art. 798. Além dos procedimentos cautelares especificos, que este Codigo regula no Capitulo Il
deste Livro, podera o juiz determinar as medidas provisorias que julgar adequadas, quando houver
fundado receio de que uma parte, antes do julgamento da lide, cause ao direito da outra lesdo grave
e de dificil reparacgéo.

5 Art. 799. No caso do artigo anterior, podera o juiz, para evitar o dano, autorizar ou vedar a pratica de
determinados atos, ordenar a guarda judicial de pessoas e depdsito de bens e impor a prestagéo de
caucéo.
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0s que permeavam o Codigo de Processo Civil de 1973, ainda que favorecessem a
segurancga juridica das partes, que sabiam exata e previamente as medidas que
poderiam ser tomadas em sede de execugao e de cumprimento de sentenga, também
colaboraram para o descumprimento das execugbes e atos jurisdicionais. Nesse
sentido, ao saberem exatamente quais medidas poderiam ser adotadas pelo
magistrado, era possivel que fossem empreendidos métodos, por parte dos
devedores, para se desvencilhar de tais medidas e frustrar a execucgao (Steinberg,
2020).

Conforme explicitado anteriormente, o CPC/73 foi redigido a partir de um
processo civil classico, que foi amplamente influenciado pelo Estado liberal classico.
Este, por sua vez, possuia como principal finalidade a garantia da liberdade dos
cidadaos, de tal forma que limitou em larga medida os poderes de intervengao na
esfera juridica privada, sendo o fim da lei dar tratamento igual as pessoas
considerando apenas o sentido formal, ou seja, “clarividente e cega” (Marinoni, 1999).

Nesse sentido, o julgamento a ser realizado pelo Estado-juiz deveria se
prestar a ser apenas um “texto exato da lei”, de tal modo que o juiz seria a “boca da

lei”. Essa concepgdo surgiu a partir do permanente interesse em preservar a
seguranga psicoldgica do individuo (e, portanto, a sua liberdade), que confiava e tinha
a ciéncia de que o seu julgamento estaria explicitamente contido na lei (Montesquieu,
1996).

Montesquieu (1996) explicita, ainda, que o juiz ndo poderia estar ligado ao
poder legislativo, pois, do contrario, o poder sobre a vida e a liberdade dos cidadaos
seria arbitrario, pois o juiz seria legislador. Em igual sentido seria com o poder
executivo, pois, se houvesse ligagdo, o juiz poderia ter a forgca de um opressor.

Ademais, no que tange a separacéao das fases processuais, tipica do processo
civil classico, Marinoni (2018) dispde que a génese do processo de conhecimento,
entendido como seara de verificagdo dos fatos e da declaragao da lei, esta justamente
na tentativa de nulificagcdo do poder do juiz, pois a separagdo entre a fase de
conhecimento e de execugdo teve a intencdo de evitar que o magistrado
concentrasse, no processo de conhecimento, os poderes de julgar e de executar.

Tal limitac&o, a priori, possuiu uma intencao legitima, pois o Poder Judiciario
mantinha amplas relagbées com o antigo regime. Entretanto, essa limitagdo comegou
a ser utilizada como mecanismo favoravel as pretensdes da burguesia, para quem era

necessario um Estado que garantisse sua plena liberdade para se desenvolver nos
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planos social e econémico (Marinoni, 2018).

O Estado Liberal de Direito elegeu o principio da legalidade como fundamento
para a sua imposi¢cao, tendo em vista a necessidade de limitar os desmandos do
regime que |lhe antecedeu (ancien régime), porém, esse principio constituiu, a bem da
verdade, um método encontrado pela burguesia para substituir o absolutismo do
regime deposto (Marinoni; Arenhart; Mitidiero, 2016). A primazia da lei assinalava a
derrota das tradi¢des juridicas do absolutismo e do Antigo Regime, ao passo que o
Estado de Direito e o principio da legalidade pressupunham a redugao do direito a lei
e a exclusdo, ou ao menos a submissao a lei, de todas as demais fontes do direito
(Zagrebelsky, 2011, tradugéo nossa)®.

Desta feita, o principio da legalidade constituiu um critério de identificagao do
direito, pois este estaria apenas na norma juridica, cuja validade n&o dependeria de
sua correspondéncia com a justica, mas somente dependeria de ter sido elaborada
por uma autoridade provida de competéncia normativa (Marinoni; Arenhart; Mitidiero,
2016).

Para mais, o direito liberal classico, além de eminentemente patrimonialista,
visava defender a liberdade do cidadao em relagdo ao Estado, que era visto na
qualidade de “inimigo publico” que deveria manter-se longe da esfera dos particulares.
Ademais, o Estado liberal ndo se preocupava com a protecdo dos menos favorecidos
ou em promover politicas publicas para uma organizagdo comunitaria mais justa, mas
apenas em manter o pleno funcionamento dos mecanismos do mercado, sendo as
intromissdes do Estado vistas como uma intromissdo indevida. A exemplo disso, &
possivel citar que o juiz foi impedido de exercer o poder de imperium em razao dos
ideais da Revolugao Francesa, que possuiam substancial preocupag¢ao com o arbitrio
do Estado-juiz (Marinoni, 2018).

No entanto, faz-se necessario analisar que qualquer provimento judicial que
tenha o dever de repercutir sobre a realidade para a prestacao da tutela jurisdicional
deve possuir meios de execugao que sejam capazes de proporcionarem o resultado
por ela objetivado, pois, do contrario, seria “um nada”, ao menos quando considerada
a tutela prometida pelo direito material (Marinoni, 2018).

A tutela jurisdicional € o resultado da jurisdigdo, porém nao se resume apenas

6 “La primacia de la ley sefialaba asi la derrota de las tradiciones juridicas del absolutismo y del
Ancien Régime. El Estado de derecho y el principio de legalidad suponian la reduccion del derecho a
la ley y la exclusion, o por lo menos la sumision a la ley, de todas las demas fuentes del derecho.”
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a si mesma como ato processual, mas nos efeitos que projeta para fora do processo
e sobre as relagdes entre os individuos (Dinamarco, 1996). Nesse sentido, o sistema
juridico moderno e igualitario deve pretender garantir, e ndo apenas proclamar os
direitos de todos, sob pena de desprivilegiar o direito pleno ao acesso a justica, o mais
basico dos direitos humanos (Cappelletti; Garth, 1998).

Convém esclarecer que o direito liberal classico limitou os poderes do
judiciario, porquanto i) separou as fases processuais; ii) previu todos os meios de
execugao que poderiam ser utilizados no caso concreto e; iii) evidenciou que nenhum
outro meio executivo poderia ser utilizado quando da execug¢ao da condenacgao.

Salutar destacar que, no Antigo Regime (prévio a Revolugao Francesa), eram
legitimas as desconfiangas no Poder Judiciario, haja vista a mercantilagem e a
hereditariedade dos cargos publicos prejudicavam substancialmente a liberdade e a
seguranga psicolégica do cidadao (Marinoni; Arenhart; Mitidiero, 2016). Entretanto,
com a evolucdo do Estado Democratico de Direito e do Estado Social, houve a
necessidade de uma evolugdo e atenuacdo desses entendimentos, porquanto
necessarias para o desenvolvimento da estrutura institucional e a efetividade da
atuacgao judicial.

Nesse sentido, destaca-se que a atual superacdo posta pelo direito liberal
acerca da separagao entre o conhecimento e a execugcédo pode ser compreendida
como uma confianga que o Poder Judiciario passou a merecer dentro da estrutura do
Estado. Ademais, a inclusdo de técnicas legislativas (como as clausulas gerais) que
propiciam a aplicagdo de medidas que nao estdo delimitadas na codificacado
processual civil e que podem ser utilizadas na fase de execugao também corrobora
com tal entendimento.

Para mais, a separacéo das atividades de cognigéo e de execucdo entre dois
processos distintos, ainda que didatica, € um erro, pois /) a pratica mostra que a
ordinarizagao do procedimento e a separagcao entre o conhecimento e a execugao
enquanto técnica processual € insuficiente para tutelar adequadamente a variedade
de questdes postas perante o Judiciario e ii) € uma escolha legislativa, reflexo de uma
determinada posigéo ideoldgica assumida pelo legislador, e ndo uma caracteristica
inerente a natureza das coisas (Reschke, 2024).

Para Liebman (1968, apud Reschke, 2024), a fungéo jurisdicional constaria
fundamentalmente de duas espécies de atividades, muito diferentes entre si, quais

sejam: i) o exame da lide proposta em juizo (que possuia o fim de descobrir e formular
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aregra juridica que caberia ao caso concreto), e ii) as operagdes praticas necessarias
para efetivar o conteudo da regra extraida do exame da lide (que modificaria os fatos
da realidade para que se realizasse a coincidéncia entre a regra e os fatos).

Nesse sentido, por influéncia de Alfredo Buzaid, idealizador do CPC/73, e com
forte inspiragcdo na doutrina de Enrico Tullio Liebman, surge o Codigo de Processo
Civil de 1973, caracterizado por uma resoluta separagao entre as fases de cogni¢ao
e de execucgdo. Entretanto, seria um exagero a ideia de que ha uma inevitavel
autonomia entre a cognigédo e a execugao por pura forga tedrica, de tal modo que a
analise empirica revela que o legislador pode regular a rigidez dessa dicotomia dentro
de um determinado sistema (Reschke, 2024).

Ademais, a doutrina moderna tende a visualizar a cognigdo como uma
garantia processual, relacionada ao contraditorio e a cooperagéao, fortalecida na ideia
de um processo influenciado pela Constituigdo. Assim, a presenga da cogni¢ao pode
ser modulada e estar presente em diversos niveis, como em menor grau na atividade
executiva, em favor de valores como a efetividade, ou em maior grau na atividade
executiva, em favor da ampla defesa e de uma decisdo fundamentada (Reschke,
2024).

Para mais, revela-se que a tendéncia atual do Direito Processual Civil é a
unificacdo das atividades cognitivas, executivas e cautelares em um unico processado
(Gajardoni, 2007). Desta feita, tornou-se fundamental, contemporaneamente,
reconsiderar a analise do processo, sendo necessarios observar o processo de forma
sincrética e com o objetivo voltado a satisfagao da tutela executiva.

Outrossim, quando todo o procedimento executivo era detalhado na
legislagcdo, ndo se teorizava acerca da adogao da tipicidade ou da atipicidade dos
meios executivos no Brasil, pois era um problema inexistente, porquanto ndo se
atinava para a atipicidade. Nesse sentido, entende-se que a fixacdo de meios
executivos em lei pode ser categorizada como de tipificacdo fechada, a exemplo do
que ocorre na tipificagado de crimes ou de tributos (Minami, 2017).

Consoante exposto, o CPC/73 passou por reformas apds a promulgagéo da
CRFB/88 que resultaram numa alteragao significativa do sistema processual civil
brasileiro, de tal modo que ocorreu a transformagdo de um sistema executivo
lastreado na tipicidade em um sistema misto, tendo em vista que, por exemplo, o §5°
do art. 461 explicitava “determinar as medidas necessarias” (Oliveira Neto, 2021),

norma de carater aberto.
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Nesse sentido, pode-se dizer, com relagdo a um conjunto qualquer de
providéncias jurisdicionais, que ele consiste em um sistema i) tipico, quando as
providéncias que o compdem sao tipificadas em lei; ii) atipico, quando as providéncias
que o integram sdo determinadas pelo juiz; iij) misto, quando é construido por
providéncias tipicas (predeterminadas na lei) e atipicas (determinadas pelo juiz, caso
a caso) (Guerra, 1998).

O Brasil, contemporaneamente, adota um sistema misto flexivel de tipicidade
dos meios executivos, pois tanto ha procedimentos regidos pela tipicidade, quanto
pela atipicidade dos meios executivos. Ademais, é flexivel, porquanto ha a
possibilidade de aplicagdo da atipicidade em alguns casos, mesmo quando ha
previsao legal detalhada dos meios executivos a serem observados (Minami, 2017).

A partir dos anos noventa, reformas introduziram no CPC/75 significativas
alteragdes, com o objetivo de adaptar as normas processuais a mudangas na
sociedade e ao funcionamento das instituicbes, conforme preceitua a Exposicédo de
Motivos (Brasil, 2010).

Entretanto, mesmo tendo sido incluidas clausulas gerais no CPC/75 através
das reformas realizadas apo6s a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, havia,
a partir de uma analise ampla, auséncia de coeréncia do proprio cddigo, porquanto
fora elaborado inicialmente a partir de concepg¢des patrimonialistas e extremamente
tipicas, pois foi substancialmente influenciado pelo processo civil classico, consoante
exposto anteriormente.

Ocorreu, a bem da verdade, um enfraquecimento da coesao entre as normas
processuais, 0 que € natural, dado o método consistente em se incluirem,
gradualmente, alteragbes no CPC, comprometendo a sua forma sistematica. A
complexidade desse processo propicia uma desorganizacdo, de tal modo que
compromete a celeridade e afasta-se de um grau mais intenso de funcionalidade, nos
termos da Exposi¢cao de Motivos (Brasil, 2010).

Nesse sentido, Fux (2016) explicita que ap0s trinta e sete anos do CPC/75 era
fundamental que fosse elaborado um novo cédigo, bem como que este estivesse
vigilante as demandas que surgiram a partir da clausula constitucional da “duragéo
razoavel do processo”. Ademais, seria necessario que fossem criados novos
institutos, abolidos outros que se revelaram ineficientes e, ainda, que caso ocorresse
desrespeito as decisdes judiciais, as regras que autorizam a imposi¢cédo de medidas

indutivas e coercitivas por parte dos magistrados fossem capazes de garantir o efetivo
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cumprimento das decisdes judiciais.

Com isso, e mediante as recorrentes falhas do CPC/73 em garantir a
efetividade da atividade jurisdicional, percebeu-se a necessidade de elaboracao de
um novo codigo, porquanto “justica retardada € justica denegada”. O Cdédigo de
Processo Civil de 2015 possui como objetivo fundamental uma coeréncia substancial
a Constituicdo Federal da Republica, pois as normas de escalao inferior explicitam a
promessa de realizacdo dos valores encampados pelos principios constitucionais. O
processo ha de ser examinado, estudado e compreendido a luz da Constituicdo e de
modo a dar a maior concretude possivel aos seus principios, conforme expde a
Exposi¢ao de Motivos (Brasil, 2010). Assim é o processo civil constitucional.

Assim, visando essa concretude de principios, o CPC/15 entrou em vigéncia
com diversas clausulas gerais, a exemplo do arts. 139, 1V, 297 e 536, §1°. O art. 139,
IV, dispde que incumbe ao juiz “determinar todas as medidas indutivas, coercitivas,
mandamentais ou sub-rogatdrias necessarias para assegurar o0 cumprimento de
ordem judicial, inclusive nas agdes que tenham por objeto prestacdo pecuniaria”, e,
portanto, explicita a possibilidade de aplicacdo de medidas atipicas no direito
processual civil brasileiro.

Ademais, os arts. 297 e 536, §1°, também s&o qualificados como clausulas
gerais, por estabelecerem, respectivamente, que o juiz podera determinar as medidas
que considerar adequadas para efetivacdo da tutela provisoria e, também, que no
cumprimento de sentenga que reconheca a exigibilidade de obrigagédo de fazer ou de
nao fazer, o juiz podera, de oficio ou a requerimento, para a efetivacdo da tutela
especifica ou a obtencao de tutela pelo resultado pratico equivalente, determinar as
medidas necessarias a satisfacdo do exequente, podendo determinar, entre outras
medidas, a imposicdo de multa, a busca e apreensio, a remog¢ao de pessoas € coisas,
o desfazimento de obras e o impedimento de atividade nociva (Leal, 2023).

Nesse sentido, as clausulas gerais permitem a aplicagao de medidas atipicas
pelo juiz, como a apreensdo do passaporte, suspensao da CNH, anotacdo do nome
do executado na Central Nacional de Indisponibilidade de Bens, bloqueio de cartao
de crédito, consulta do nome do executado no Cadastro de Clientes do Sistema
Financeiro Nacional do Banco Central e outros, desde que observados os principios
constitucionais que devem reger todo o ordenamento juridico, a exemplo do principio
da proporcionalidade, razoabilidade, ampla defesa, contraditério etc.

Essas medidas atipicas objetivam coagir o devedor a cumprir com as decisées
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judiciais. Ainda que se reconhegca a importancia das medidas atipicas para a
efetividade jurisdicional no plano concreto, também se faz necessario reconhecer a
importancia das medidas tipicas nas execugdes, porquanto na fase de execugao o
Estado adentra o patriménio do devedor por meio de medidas concretas, ou o
incentiva ou o desestimula a praticar um determinado ato (medidas indutivas e
coercitivas), sendo, portanto, uma das mais evidentes demonstracdes de poder do
Judiciario.

Desta feita, a doutrina e a jurisprudéncia patria possuiram, e possuem, papel
fundamental para estabelecer balizas e critérios de aplicagcdo das medidas atipicas,
de modo a afasta-las de medidas que sejam arbitrarias e desproporcionais a serem
aplicadas pelos magistrados. Salutar destacar que, especificamente no que tange a
execugao, o legislador patrio destinou centenas de artigos a serem observados pelos
magistrados e partes, demonstrando, dessa forma, a importancia e o cuidado que se
deve ter com as medidas adotadas nessa fase processual.

Assim, para serem aplicadas as medidas atipicas na execugao, devem ser
observados um conjunto de postulados e principios que devem reger a atuacéo do
orgao julgador, estabelecendo balizas para a escolha da medida executiva adequada
e, assim, repetir eventuais abusos e arbitrariedades, ao passo que contribui para mais
seguranca juridica e efetividade jurisdicional.

Com isso, profusos critérios foram determinados pela doutrina e
jurisprudéncia para a utilizacdo adequada das medidas atipicas. Neves (2018)
explicita que o art. 139, IV, permite a aplicacdo ampla e irrestrita do principio da
atipicidade independente da natureza da obrigacao, porém, define que i) ndo deve ser
admitida a aplicagcdo das medidas atipicas que nao possuirem capacidade real de
influenciar no cumprimento da obrigacéo; ii) a medida atipica de execugao deve ser
aplicada ao devedor que ndo salda a divida porque nao quer e que da indicios de
blindagem patrimonial e ndo deve ser aplicada ao devedor que n&o satisfaz a
execugao porque nao tem condigdes; iij) 0 magistrado deve atuar com imparcialidade
e razoabilidade; iv) as medidas atipicas devem ser aplicadas subsidiariamente, ou
seja, somente quando as medidas tipicas tiverem se mostrando ineficazes de
satisfazer o direito do exequente; v) deve-se observar o principio do contraditério,
porquanto o executado deve ser intimado acerca da possibilidade de ser aplicada uma
medida atipica pelo magistrado, sendo admitido o contraditério diferido nas situagdes
dispostas pelo CPC/15.
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Para mais, Didier Jr. et al (2024) explicitam que devem ser pautadas, quando
da aplicagdo das medidas executivas atipicas pelo magistrado no caso concreto, os
postulados da i) proporcionalidade; ii) razoabilidade; iii) proibicdo de excesso; iv)
eficiéncia e; v) menor onerosidade da execugao.

Por sua vez, Talamini (2015) expde, como critérios a serem observados, que
i) deve-se afastar a aplicagdo de medidas que o ordenamento vede, como a priséo
civil, que s6 pode ser utilizada em face do devedor de alimentos; i) devem ser
observados os principios gerais da proporcionalidade e razoabilidade; iii) as medidas
empregadas devem possuir relacdo de adequacgao com o fim pretendido, ndo podendo
causar ao executado suplicio maior do que o necessario.

No que tange aos critérios estabelecidos pelo Superior Tribunal de Justica,
faz-se imperioso destacar que em diversas ocasides a Corte Cidada se manifestou
sobre a aplicacdo das medidas executivas atipicas. O leading case foi o julgamento
do REsp n.° 1.782.418/RJ, sob a relatoria da Ministra Nancy Andrighi, no qual era
questionada a medida executiva atipica de retengcdo do passaporte e da suspensao
da carteira nacional de habilitagdo do executado na fase de cumprimento de sentenca.

A parte executada havia sido condenada em danos morais e materiais
decorrentes de acidente automobilistico e, no ambito do Tribunal de Justi¢ca do Estado
do Rio de Janeiro, foi negado provimento ao recurso do exequente que pugnava pela
adocao de medidas executivas atipicas. Como fundamento, o Tribunal explicitou que
a responsabilidade do devedor por suas dividas diz respeito apenas ao aspecto
patrimonial e ndo poderia recair no ambito pessoal.

O julgado do STJ estabeleceu os requisitos necessarios para a adogao de
medidas atipicas pelos magistrados, quais sejam: i) deve ser subsidiaria aos meios
tipicos de execucgéo; ii) deve ser observado o postulado da proporcionalidade (na sua
tripla acepgao de adequacao, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito); iii)
deve ser respeitado o contraditério substancial; iv) a decisdo deve ser devidamente
fundamentada; v) ndo deve ter ocorrido indicagéo de bens a penhora e; vi) deve existir
indicios de ocultagéo patrimonial (Brasil, 2019).

Apds o julgamento do recurso especial, no qual a Terceira Turma deu
provimento por unanimidade nos termos do voto da Ministra Relatora, foi determinado
que o Tribunal de Justica procedesse com o exame da questdo tendo como base os
critérios estabelecidos e em face de uma analise fatico-probatoéria dos autos.

Assim, o estabelecimento de tais critérios foi fundamental e demonstrou a
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importancia da criagdo de balizas para a (in)aplicagao das medidas atipicas nos casos
concretos. Corroborando com tal relevancia juridica e social, bem como considerando
a recorréncia da matéria no Tribunal e a necessidade de estabelecer critérios objetivos
que propiciam a segurancga juridica e a observancia de direitos fundamentais, foi
instaurado o Tema Repetitivo n.° 1.137, cujo objetivo era definir se seria possivel, ou
nao, que o magistrado, observando a devida fundamentagéo, o contraditério e a
proporcionalidade da medida, adote, de modo subsidiario, meios executivos atipicos.

O julgamento do Tema Repetitivo n.° 1.137 ocorreu em 04 de dezembro de

2025, no qual foi fixada a seguinte tese:

Nas execugdes civeis, submetidas exclusivamente ao Codigo de Processo
Civil, a adogéo judicial de meios executivos atipicos é cabivel desde que,
cumulativamente: i) sejam ponderados os principios da efetividade e da
menor onerosidade do executado; ii) seja realizada de modo prioritariamente
subsidiario; iii) a decisdo contenha fundamentacdo adequada as
especificidades do caso; iv) sejam observados os principios do contraditério,
da proporcionalidade, da razoabilidade, inclusive quanto a sua vigéncia
temporal (Brasil, 2025).

Ainda que a tese tenha explicitado “Nas execugdes civeis, submetidas
exclusivamente ao Caodigo de Processo Civil”, compreende-se também a possibilidade
de aplicacdo em execucbes que nao sido submetidas exclusivamente ao CPC,
conforme entendimento do proprio STJ a ser analisado posteriormente.

Para mais, ainda que os dispositivos do CPC/15, como os arts. 139, IV, 297 e
536, §1°, tenham sido aplicados, majoritariamente, em ag¢des de execugao entre
particulares, cumpre salientar que a aplicabilidade subsidiaria do Codigo de Processo
Civil em diversas leis permite, desde que nao haja determinacdo em contrario, a
aplicacdo das medidas executivas atipicas em agdes de diversas naturezas (Leal,
2025).

Nesse contexto, faz-se necessario destacar que o Codigo de Processo Civil €
uma fonte primaria, subsidiaria ou supletiva de diversas relagdes processuais, de
modo que pode ser aplicado em demandas de improbidade administrativa, de tutela
ambiental, de agao popular, de agao civil publica e, também, de execugao fiscal (Leal,
2025).

Inclusive, o art. 139, IV, do CPC/15 distintamente autoriza a aplicagao ampla
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e irrestrita do principio da atipicidade dos meios executivos a qualquer espécie de
execucgao, independente da natureza da obrigagao (Neves, 2018). Desta feita, pode-
se aplicar as medidas atipicas em execug¢des de titulo judicial, de titulo extrajudicial,
em obrigagdes de fazer, ndo fazer, dar coisa e, inclusive, as que tenham por objeto
prestacdo pecuniaria.

No que tange, especificamente, a execugao fiscal, cabe analisar que a Lei n.°
6.830, de 22 de setembro de 1980, que dispde sobre a cobranga judicial da Divida
Ativa da Fazenda Publica, também conhecida como Lei de Execucgao Fiscal, explicita,
em seu art. 1°, que a execug¢ao judicial para cobranga da Divida Ativa da Uniédo, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e respectivas autarquias sera,
subsidiariamente, regida pelo Cédigo de Processo Civil.

Dessa forma, € possivel inferir que, ndo havendo a Lei de Execugao Fiscal
disposto acerca de determinada tematica, ou seja, tendo sido omissa para permitir ou
vedar tal pratica, aplica-se o disposto no Cddigo de Processo Civil. Cumpre destacar,
por oportuno, que tal omissao legislativa na LEF ocorre em relagao a possibilidade de
aplicagao das medidas executivas atipicas, que podem ser utilizadas de forma positiva
na atenuacédo do gargalo da execugéo no Poder Judiciario, conforme melhor sera

abordado posteriormente (Leal, 2025).

2.2 Inefetividade jurisdicional e o gargalo da execugao

A ampliacdo do numero de demandas em que nao se assegurava uma tutela
executiva efetiva, aliada a outros entraves que afetam o Poder Judiciario, como o
elevado volume de processos e a insuficiéncia de recursos humanos, contribuiu para
a difusao, no imaginario coletivo, de um sentimento de descrédito preocupante e de
dificil reversdo em relacdo ao Judiciario, instituicdo essencial a concretizagao do
Estado Democratico de Direito (Viana; Leal, 2024).

Salienta-se que o Poder Judiciario € procurado para resolver definitivamente
questdes postas a ele. Nesse sentido, Campilongo (1994) explicita que o cidadao
deposita no Judiciario a confianga que perdeu nos outros poderes, e os magistrados
acolhem as pretensdes dos que buscam os tribunais. Entretanto, entende-se que a
ineficiéncia do Poder Judiciario para dar solugcao efetiva ao conflito posto pode findar

com essa relagao de reciprocidade (Fernandes, 2021).
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Conforme anteriormente posto, a tipicidade, que adveio dos valores do Estado
liberal classico, prevalecia no CPC/73, e foi, em consonancia com Marinoni (2018),
caracterizado por uma rigida limitacao dos poderes de intervengao na esfera juridica
privada dos individuos, de modo que o Estado-juiz deveria apenas cumprir o que
estava expressamente disposto na lei, privilegiando, assim, a segurancga psicolégica
e a liberdade politica do individuo.

Assim, nesse contexto de tipicidade estrita, o poder de imperium do
magistrado, que consiste em dar forga executiva as decisdes judiciais prolatadas, foi
substancialmente afetado sob o fundamento de garantir a seguranga publica. Ocorre
que a tipicidade estrita gerou uma previsibilidade para as partes executadas acerca
de como a sua esfera juridica poderia ser afetada pela decisao judicial, de modo que
subterfugios a essas medidas comegaram a ser amplamente utilizados pelas partes
executadas (Steinberg, 2020), o que propiciou um aumento substancial de decisdes
judiciais ineficazes.

Com a prevaléncia da tipicidade estrita, 0 acesso a justica (que deve ser
compreendido conforme Cappelletti e Garth (1998) a partir do acesso efetivo ao poder
judiciario, tendo incluida a atividade satisfativa) foi amplamente mitigado ao
exequente, ao passo que favoreceu atitudes evasivas e perfidias por parte de alguns
executados. Neste ponto, faz-se fundamental frisar que o acesso a justica deve
propiciar meios reais para que a entrega da prestacgéao jurisdicional ocorra de forma
célere e efetiva, de modo que a execucido deve ser compreendida como um dos
principais meios de aferir um acesso a justica efetivo e pleno para o jurisdicionado.
Funcionando, a grosso modo, como um termémetro da efetividade jurisdicional (Viana;
Leal, 2024).

Ademais, de acordo com Dinamarco (1996), a tutela jurisdicional é o resultado
da jurisdi¢ao, porém “nao reside na sentenga em si mesma como ato processual, mas
nos efeitos que ela projeta para fora do processo e sobre as relagdes entre pessoas”.

Entretanto, o que se observou acerca da execugdo e, na consequente
efetividade desta no plano concreto foi, nos termos de Athos Gusmao Carneiro, um
“calcanhar de Aquiles”. Para mais, na execugao forgcada da obrigacéo de pagar, no
processo civil brasileiro, nela predominou o sistematico favorecimento do devedor e a
larga tolerancia em relagdo a manobras protelatorias e desleais (Sousa, 2008).

Desta feita, a execugédo passou a ser vista como um gargalo. No mesmo

sentido explana Fux (2020) ao afirmar que a execugao seria compreendida, de modo
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recorrente, como um dos elementos determinantes para a morosidade e o
congestionamento dos tribunais patrios, demonstrando ser um verdadeiro gargalo na
atividade jurisdicional do pais.

Essa problematica, além de gerar substanciais gastos publicos, porquanto o
processo permanece movimentando por anos o0 maquinario publico, também
desprivilegia o acesso a justica a partir da 6tica da duragédo razoavel do processo,
incluida a atividade satisfativa, conforme preceitua o art. 4° do CPC.

Destaca-se que a complexidade das relagdes sociais € a dindmica da vida
contemporanea requerem, cada vez mais, mecanismos de prestacdo de tutela
jurisdicional efetiva, capazes de promover alteragdes efetivas no mundo real. O
provimento jurisdicional tardio pode se tornar indtil a seu titular e, por consequéncia,
gerar a ineficacia da atuagéo da jurisdicdo (Fux, 2022). Afinal, conforme excerto de
“Oracao aos Mocos”, discurso escrito por Rui Barbosa em 1920: “Justica atrasada nao
€ justica, sendo injustica qualificada e manifesta".

Para mais, o efeito da excessiva demora dos processos concerne a um
problema de selecdo adversa do sistema judicial, porquanto a perspectiva de
postergagcdo no cumprimento das obrigagdes propende a afastar litigantes detentores
de direito legitimo e a atrair aqueles que se aproveitam da morosidade processual,
pois estes podem se beneficiar com i) a depreciacdo do montante a ser pago, ii) a
sistematica reabertura do litigio judicial como artificio para exaurir os recursos do
exequente, iii) a reputagéo de resistir as pretensdes do autor, e iv) a satisfagdo pessoal
com a aflicdo do demandante durante o processo (corriqueiro em agdes de familia).
Entende-se que o risco de um contencioso em juizo aparentemente infindavel poderia
forcar um potencial credor a fazer um acordo em condi¢ées desvantajosas (Fux;
Bodart, 2019).

Outrossim, a demora excessiva afeta de forma mais intensa os mais
hipossuficientes, que buscam o Poder Judiciario para obter os bens da vida mais
essenciais. Nesse sentido, Marinoni (1991) explicita que o tempo é a dimensé&o
fundamental na vida humana, tendo idéntico papel no processo, pois tendo o processo
a atingir seu fim moral com a maxima presteza, de tal modo que a mora na sua
conclusao é prejudicial, principalmente para as partes mais pobres ou fracas, que
constituem a grande maioria da populagdo, e para os quais a demora pode gerar

angustias psicoldgicas e econdmicas.
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Dessa forma, a mora do processo prejudica alguns e interessa a outros,
porquanto é fato que a demora do processo beneficia justamente aqueles que nao
tém interesse no cumprimento das normas legais. Entretanto, o que se observa é que,
no que se refere especificamente a celeridade dos procedimentos, a demora do
processo jurisdicional sempre foi um entrave para a efetividade do direito de acesso a
justica (Marinoni, 2002).

Outra acepgao negativa da mora e inefetividade judicial é a reparti¢cao coletiva
dos custos decorrentes da manutencdo da estrutura do Poder Judiciario e da
movimentacdo do seu maquinario, pois direitos tém custos, pois ndo podem ser
protegidos ou empregados sem apoio e financiamento publico (Sustein; Holmes,
1999, apud Brasil, 2023).

Corroborando com a problematica da inefetividade jurisdicional e o gargalo da
execucao no Brasil, é possivel analisar que, de acordo com o “Relatério Justica em
Numeros 2025”, elaborado pelo CNJ, até a prolacdo da sentenga, o processo
consome, em média, quase trés vezes mais tempo na fase de execucéao (5 anos) do
que na fase de conhecimento, cuja duracdo média € de 1 ano e 5 meses até a primeira
sentenga. Esse cenario se harmoniza com as taxas de congestionamento verificadas:
72% na execugao e 60% no conhecimento (Conselho Nacional de Justica, 2025).

Da analise dos dados, conclui-se que a fase de conhecimento, na qual o juiz
vence a postulagcdo das partes e observa a dilagado probatéria para enfim prolatar a
sentencga, € mais célere que a fase de execugédo, que, em regra, ndo envolve cognicao,
mas tdo somente concretizagcdo do direito reconhecido na sentenca ou no titulo
extrajudicial, com eventuais constricdes patrimoniais (Conselho Nacional de Justica,
2025).

Na fase de execucgao, o maior tempo médio é verificado na Justica Federal,
alcangcando 9 anos e 2 meses, seguida da Justiga Estadual, com 5 anos. Em contraste,
na fase de conhecimento, os tempos médios sdo de 1 ano e 7 meses na Justica
Federal, e de 1 ano e 6 meses, na Justica Estadual. Com isso, os dados extraidos do
relatério revelam mais agilidade na fase de conhecimento e dificuldades na fase
executodria (Conselho Nacional de Justiga, 2025).

Dessa forma, é possivel observar o que dispde a Figura 1:
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Figura 1 - Evolugéo histérica do tempo médio entre o ajuizamento e a primeira sentenga, por grau de

jurisdigao e fase processual
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Fonte: Conselho Nacional de Justiga, 2025.

Da analise da Figura 1, é possivel observar uma clara desproporg¢ao entre os
processos nas fases de conhecimento e execugao. Convém destacar que, quando é
iniciada a execugdo ou liquidagdo no processo, ocorre a baixa na fase de
conhecimento, ao mesmo tempo em que se inicia a contagem do processo como um
caso novo de execucao. Por sua vez, a baixa na execug¢ao somente ocorre quando a
parte tem o conflito totalmente solucionado perante a Justica, por exemplo, quando os
precatorios sdo pagos ou as dividas liquidadas ou extintas (Conselho Nacional de
Justica, 2025).

Para mais, o tempo do processo baixado no Poder Judiciario € de 10 meses
no segundo grau, de 1 ano e 9 meses na fase de conhecimento no primeiro grau e de
3 anos e 8 meses na fase de execugao no primeiro grau, o que demonstra, novamente,
que a fase de execugdo é a mais demorada, acarretando grande acumulo de
processos pendentes (Conselho Nacional de Justica, 2025), conforme é possivel

observar o que dispde a Figura 2:



39

Figura 2 - Evolugéo histérica do tempo médio entre o ajuizamento e a primeira baixa, por grau de

jurisdicao e fase processual
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Fonte: Conselho Nacional de Justiga, 2025.

Para mais, o tempo médio de tramitagcado dos processos pendentes no primeiro
grau, na fase de execucéo, é de 5 anos e 6 meses, enquanto nos Juizados Especiais,

também na fase de execucéo, é de 1 ano e 6 meses, conforme a Figura 3:

Figura 3 - Evolugéo histérica do tempo médio de tramitagdo dos processos pendentes, por grau de

jurisdigéo e fase processual
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Ademais, no que tange especificamente a execucgao fiscal, a mora é ainda
mais grave, porquanto o Poder Judiciario leva uma média de 7 anos e 7 meses para
baixar um processo de execucgao fiscal, ao passo que o tempo médio do acervo da
execugao fiscal, € de 6 anos e 9 meses (Conselho Nacional de Justiga, 2025).

Assim, a partir da analise do Relatério, €& possivel inferir que,
contemporaneamente, para além da patente demora na fase de execucao, a maioria
dos processos de execucdo pendentes de baixa que assolam o Poder Judiciario sao
execugdes fiscais, que podem ser compreendidas como procedimentos judiciais que
objetivam a cobranga de dividas tributarias e ndo tributarias de pessoas e empresas
com a Fazenda Publica. Todavia, a discussdo sera aprofundada em segao posterior.

Outrossim, a problematica com a solugao efetiva da lide a partir da duragao
razoavel do processo € antiga, tendo sido, inclusive, reconhecida na exposicédo de
motivos do Anteprojeto do Novo Cdédigo de Processo Civil em 2010. A comissao de
juristas sustentou que um sistema processual civil que nao proporcionasse a
sociedade o reconhecimento e a realizagdao dos direitos, que sejam ameagados ou
violados, dos jurisdicionados, ndo se coaduna com as garantias constitucionais de um
Estado Democratico de Direito, sendo, portanto, ineficiente o sistema processual, todo
o ordenamento juridico passa a padecer de real efetividade (Brasil, 2010).

De fato, sem a garantia da efetiva incidéncia da norma no plano fatico, por
intermédio do processo, as normas de direito material ndo passariam de mera
abstracdo. Para mais, a comisséo de juristas responsavel pela elaboragdo do novo
Cddigo buscou aproximar o processo da efetividade e da eficiéncia, aproximando-o
da Constituicdo Federal, cuja esséncia expde que o processo civil deve assegurar a
realizag&do do direito material (Brasil, 2010).

Ademais, o ordenamento juridico deve municiar o julgador de técnicas
processuais adequadas a utilidade do provimento que se busca obter por meio da
atividade jurisdicional, incluindo-se mecanismos de combate a mazela que impede a
celeridade dos feitos (Fux, 2022). Em igual sentido, Cintra, Grinover e Dinamarco
(2014) prelecionam acerca da necessidade de aparelhar o Poder Judiciario com
instrumentos capazes de promover a efetividade do escopo social magno do
processo, dotando-o de real capacidade para solucionar, de forma satisfatéria, os
conflitos e pacificar os individuos.

Dessa forma, diante da constatacao das dificuldades na utilizacdo de meios

executivos efetivos, impbs-se a necessidade de repensar a atuagao do magistrado



41

quanto a adogao de medidas executivas atipicas que privilegiassem o cumprimento
das decisdes judiciais e, por conseguinte, assegurassem a efetividade da tutela
jurisdicional. Nesse cenario, sobreveio o CPC/15, cuja interpretacdao deve ser
orientada por uma teoria dos direitos fundamentais que confere maior autonomia ao
juiz para garantir a observancia de suas decisées, a0 mesmo tempo em que promove
a relativizacao do principio da tipicidade, antes amplamente predominante, em razao
da admissibilidade de medidas atipicas (Viana; Leal, 2024).

Para além disso, preceitua Guerra (2013) acerca da tarefa impossivel de o
legislador prever todas as particularidades dos direitos merecedores de tutela
executiva, ou seja, aqueles direitos consagrados em titulos executivos e, ainda,
preordenar meios executivos diferenciados, considerando todas essas
especificidades.

Nesse sentido, Fux (2016) explicita que seria necessario que novos
mecanismos fossem inseridos no ordenamento para que os executados cumprissem
efetivamente as decisbes prolatadas em juizo, que seriam utilizados no caso de
desrespeito as decisbes judiciais de forma a autorizar a imposicdo de medidas
indutivas e coercitivas por parte dos magistrados. Para Grinover (2001), é
inconcebivel que o Poder Judiciario, instituicdo constitucionalmente responsavel pela
solucéao de litigios, ndo tenha o condao de fazer cumprir as suas decisoes, sendo esse
o fundamento do contempt of court.

Nesse contexto, mecanismos foram expressados por meio das clausulas
gerais executivas, que permitem, por exemplo, a utilizacdo de medidas atipicas em
face do executado de apreensao de carteira nacional de habilitagdo, suspenséo do
direito de dirigir, apreensdo de passaporte, bloqueio de cartdo de crédito e outros.

Cumpre esclarecer que o 6rgéo jurisdicional deve se ater, em regra, aos bens
patrimoniais do executado, em respeito ao principio da responsabilidade patrimonial,
conforme disciplina o art. 789 do CPC/15” e o art. 391 do Cddigo Civil de 2002
(CC/02)8, de modo que as medidas executivas atipicas sdo formas de induzir o
executado para que este apresente seus bens patrimoniais em juizo, mas elas néo

substituem o dever patrimonial imposto ao devedor (Viana; Leal, 2024).

7 Art. 789. O devedor responde com todos os seus bens presentes e futuros para o cumprimento de
suas obrigacgdes, salvo as restricbes estabelecidas em lei.
8 Art. 391. Pelo inadimplemento das obrigagdes respondem todos os bens do devedor.
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Ademais, compreende-se que o legislador patrio, ao estabelecer centenas de
dispositivos determinando formas tipicas de execucdo, considerou tais medidas
importantes e, por isso, estas deveriam ser utilizadas de forma prioritaria. Do contrario,
ao privilegiar prioritariamente o art. 139, IV, do CPC como um dispositivo que tornaria
todo o extenso regramento existente acerca da execugao por quantia, estaria se
violando o postulado hermenéutico da integridade (Didier Jr. et al, 2017).

As clausulas gerais, a exemplo dos citados arts. 139, IV, 297 e 536, §1° do
CPC/15, foram inseridas no ordenamento juridico brasileiro como mecanismo para
atenuar a problematica da inefetividade da execucao e, também, como forma de
estimular a efetivagdo de direitos fundamentais, visto que o acesso a justica deve
compreender a atividade satisfativa, ao passo que a tutela jurisdicional efetiva é
concebida como um direito fundamental previsto na Constituicdo Federal de 1988 (art.
5°, XXXV da CRFB/88)° (Viana; Leal, 2024).

Além disso, ainda que a celeridade figure como importante aspecto da
efetividade, em razao da necessidade de os provimentos judiciais serem revestidos
de utilidade para os jurisdicionados e por conta do direito das partes a um tratamento
isondmico, nao existe tutela jurisdicional efetiva quando s&o negligenciadas as
garantias fundamentais do processo, ou seja, aquelas previstas expressamente na
Constituigao ou dela diretamente inferidas (Fux, 2022).

Salutar destacar que ndo se deve, sob o pretexto de privilegiar a celeridade
processual e a efetividade da tutela jurisdicional, extirpar direitos de uma das partes
processuais, porém, deve ser realizado, no caso concreto, uma ponderagao de
interesses entre os direitos em aparente conflito, bem como deve ser preservado o
nucleo do direito a ser limitado.

Com isso, faz-se necessaria a discussao acerca da eficacia e dos impactos
da insercdo das medidas executivas atipicas no ordenamento juridico brasileiro,
especificamente nas execugbes fiscais. Cumpre, ainda, compreender o
posicionamento do Superior Tribunal de Justica e do Supremo Tribunal Federal acerca
da utilizacdo dessas medidas nas execucgoes fiscais, visto ser de suma importancia
entender acerca dos direitos fundamentais em ponderagcdo e analisar as decisoes
judiciais e correntes doutrinarias para a criagdo de orientagdes e balizas que

prestigiem - e limitem - os direitos fundamentais dos individuos.

9 Art. 5° [...] XXXV - a lei néo excluira da apreciagéo do Poder Judiciario les&o ou ameagca a direito;
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2.3 Direito fundamental a tutela jurisdicional efetiva e tipicidade flexivel

A organicidade do CPC/15 destituiu 0 modelo anterior e propiciou uma grande
mudanga no modelo de tipicidade rigida previsto tradicionalmente na atividade
jurisdicional executiva brasileira. Esse novo modelo, da tipicidade flexivel, deve ser
interpretado a partir do direito fundamental a tutela satisfativa (Zaneti Jr., 2017).

Desta feita, Zaneti Jr. (2017) explicita que o CPC/15 atende as exigéncias do
direito fundamental a tutela satisfativa, a partir de um modelo de tutela executiva
caracterizado pela tipicidade flexivel, pois a tendéncia contemporanea na execugao
seria, para a doutrina, a desformalizacédo, desburocratizagdo e desjudicializagao,
adotando-se, dessa forma, um modelo combinado em relagdo aos meios executivos,
dentre os quais encontra-se a tipicidade flexivel.

Um sistema tipico mostra-se insuficiente para contemplar, por si sé, todos os
meios adequados a proporcionar a tutela executiva a todos os direitos merecedores
dessa tutela. Para mais, com a inclusdo das normas de encerramento da execugao
forcada no processo civil brasileiro, o sistema de tutela executiva passou a ser
considerado misto, e no qual deve-se extrair das normas gerais 0 maximo de
concretizacdo do direito fundamental a tutela jurisdicional efetiva (Guerra, 1998).

As normas de encerramento da execucgao for¢ada conferem ao juiz poderes
para, subsidiariamente e em carater complementar a legislagao, fixar os meios
executivos mais adequados aos direitos a serem tutelas no processo de execucgao.
Cumpre destacar que essas normas devem ser interpretadas conforme a
Constituicdo, de modo que i) havendo mais de uma interpretagao possivel, e sendo
uma delas contraria ao disposto na Constituicdo, deve-se escolher a que mantém
compatibilidade com a Constituigao e; ii) a norma deve ser interpretada de modo a
extrair a maxima concretizag&o dos direitos fundamentais envolvidos no caso (Guerra,
1998).

A efetividade é um dos pilares do direito processual civil constitucional. Salutar
destacar que o estudo do direito processual civil deve ocorrer na e da Constituicao,
sendo fundamental a aplicagédo ativa das diretrizes constitucionais na elaboragéo do
direito processual civil pelo e no exercicio da fungdo jurisdicional, as atribui¢cdes
reservadas para o Estado brasileiro, de acordo com o seu modelo politico, e para seus
cidadaos (Bueno, 2005).
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Nesse sentido, a constitucionalizagdo do direito processual € uma das
caracteristicas do direito contemporaneo e pode ser observado a partir de duas
dimensdes, quais sejam a de que i) ha uma incorporagao aos textos constitucionais
de normas processuais, inclusive como direitos fundamentais (direito fundamental ao
processo devido e todos os seu corolarios, como contraditério, juiz natural, proibigao
de prova ilicita etc) e; de que ii) a doutrina passa a observar as normas processuais
infraconstitucionais como concretizadoras das disposi¢des constitucionais, valendo-
se, para isso, de repertorio tedrico desenvolvido por constitucionalistas (Didier, 2019).

A prova disso € que o art. 1° do CPC/15, que possui forte valor emblematico,
estda assim redigido: “O processo civil sera ordenado, disciplinado e interpretado
conforme os valores e as normas fundamentais estabelecidos na Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, observando-se as disposigdes deste Codigo”.

Da analise do artigo, € possivel inferir a importancia dada pelo legislador patrio
para que todo o Codigo fosse observado “na” e “da” Constituicao, conforme ja expunha
Bueno (2005) e Guerra (1998). A existéncia do dispositivo, bem como o fato de ele
ser o primeiro em um rol de mais de mil dispositivos, possui um valor para além do
simbdlico, mas que deve ser efetivado faticamente na atuacao jurisdicional e na
conducao do processo civil.

Entende-se, a partir dessa visdo, que a filtragem constitucional ndo é uma
opgao dada as partes que compdem o processo (seja ele civil, penal, trabalhista,
execugao fiscal etc.), mas uma obrigagdo a ser seguida, sob pena de romper com a
intengao posta pelo legislador logo no primeiro artigo do cddigo e que deve reger todo
ele.

Para além, o direito fundamental a tutela jurisdicional efetiva incide sobre o
legislador e o magistrado, ou, em outras palavras, sobre a estruturacéo legal do
processo e sobre a conformagao dessa estrutura pela jurisdicdo. Esse direito requer
que o legislador institua procedimentos e mecanismos processuais aptos a permitir a
realizacdo das tutelas prometidas pelo direito material e, ao mesmo tempo, exige que
do magistrado o poder-dever de encontrar e aplicar a técnica processual idénea a
protecao do direito material. No caso das normas processuais abertas, o juiz deve i)
interpretar a norma conforme a Constitui¢ao; ii) utilizar como bussola interpretativa o
direito fundamental a tutela jurisdicional efetiva; iii) analisar o caso concreto e; iv)
fundamentar a sua decisdo (Marinoni; Arenhart; Mitidiero, 2016).

Para Bueno (2024), a tutela jurisdicional é a prépria razdo de ser da jurisdi¢ao.
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De outro modo, Medina (2002) dispbe que a tutela jurisdicional deve ser vista sob a
perspectiva do credor e do devedor, porquanto para este ultimo, deve-se buscar, na
execucao, satisfazer o crédito executado de modo menos gravoso ao devedor. Ainda,
a tutela jurisdicional executiva seria aquela voltada para a satisfagdo de uma
pretensdo executiva, veiculada em processo de execugao ou nao (Medina, 2002).

Ainda com vistas a efetivacédo da tutela jurisdicional, o sistema da tipicidade
flexivel possui como corolarios os principios da adequacado da adaptabilidade do
procedimento. As formas processuais correspondem a uma necessidade de ordem,
certeza e eficiéncia, bem como sua observancia representa uma garantia de
andamento legal e regular do processo e, também, de respeito aos direitos das partes
envolvidas. Dessa forma, o formalismo é considerado indispensavel ao processo
(Gajardoni; Zufelato, 2020).

Porém, também se faz necessario evitar o excesso de formalismo, sob pena
de afastar-se da prépria substancia do direito. Nesse sentido, € fundamental que
exista uma adaptagdo do processo ao seu objeto e sujeitos, o que acontece, em
principio e em regra, no plano legislativo quando da elaborag&o de procedimentos e
formas adequadas as necessidades temporais e locais. Entretanto, também é&
estimulado que essa adaptagao ocorra no préprio ambito do processo, conferindo
poderes ao juiz para realizar a adequacao no caso concreto (Gajardoni; Zufelato,
2020).

Contemporaneamente, ha especial preocupagao com a eficacia do processo,
tanto no sentido material quanto temporal, sendo relevante conferir ao procedimento
o ritmo necessario a efetiva atuagao jurisdicional, inclusive conferindo ao magistrado
mecanismos para guiar o procedimento conforme a necessidade concreta e de acordo
com a garantia dos principios superiores do processo (Gajardoni; Zufelato, 2020).

De acordo com Gajardoni e Zufelato (2020), dois principios implicitos regem
todo o sistema brasileiro de flexibilizagdo do procedimento, quais sejam: o da
adequacao e da adaptabilidade. O principio da adequacéo corresponde a imposig¢ao
sistematica dirigida ao legislador para que sejam construidos modelos procedimentais
adequados para a tutela especial de determinadas partes ou do direito material. Por
sua vez, o principio da adaptabilidade (da flexibilizagdo ou da elasticidade processual),
que é subsidiario ao primeiro, serve para orientar a atividade do juiz de flexibilizar o
procedimento legal inadequado ou de reduzida utilidade para melhor atendimento das

peculiaridades da causa. Ambos os principios se aplicam do ponto de vista subjetivo
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(partes), a exemplo dos prazos em dobro para o Ministério Publico, a Advocacia
Publica e a Defensoria Publica, ou objetivo (direito material), como o valor da causa
ordenar o rito do procedimento comum e especial.

Cumpre destacar que o principio da adaptabilidade possui natureza
subsidiaria, pois sO incide nos casos em que o legislador patrio ndo criou
especificamente um procedimento individualizado e adequado para a tutela do direito
ou da parte. No caso de o procedimento ser ideal e de atender com plenitude o caso
concreto, ndo ha espaco para a aplicacao do principio da adaptabilidade. Porém, nao
€ 0 que a pratica demonstra, porquanto o legislador seria incapaz de descrever
procedimentos especificos para todas as situagdes cotidianas (Gajardoni; Zufelato,
2020).

Para a boa funcionalidade do sistema, deve-se buscar a construgdo de uma
teoria que justifique a adaptacao, algo que seria possivel através da flexibilizagao das
regras do procedimento. Para Gajardoni (2007), trés sao os sistemas de flexibilizagao
procedimental: a flexibilizagao por forgca de lei (dividida em genérica e alternativa), a
flexibilizacao judicial, e a flexibilizagao voluntaria. Assim, quatro seriam os modelos de
flexibilidade procedimental: i) legal genérica; ii) legal alternativa; iii) judicial e; iv)
voluntaria.

A flexibilidade procedimental legal genérica ocorre através de disposigcao, sob
a forma de uma clausula geral, que permite ao juiz 0 encaminhamento de casos
singulares, adaptando o procedimento a situacédo das partes ou do direito material
debatido. Esse dispositivo legal ndo pré-determina os atos possiveis de serem
praticados, deixando a cargo do magistrado, com a constante colaboragéo das partes,
o controle quase que integral do procedimento (Gajardoni, 2007).

A flexibilidade procedimental legal alternativa, que € o modelo padrdo do
sistema processual civil brasileiro, permite a flexibilizagdo, mas pré-determina os atos
processuais possiveis de serem adequados a situacao concreta (Gajardoni, 2007). O
Brasil, por ser vinculado ao sistema da legalidade das formas, se filiou
preponderantemente a esse modelo legal de tramitagdo de procedimento alternativo
em detrimento do genérico, embora o tenha acatado no art. 139, VI do CPC/15"
(Gajardoni; Zufelato, 2020).

0 Art. 139. O juiz dirigira o processo conforme as disposigdes deste Codigo, incumbindo-lhe: [...]
VI - dilatar os prazos processuais € alterar a ordem de producéo dos meios de prova, adequando-os
as necessidades do conflito de modo a conferir maior efetividade a tutela do direito;
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Na flexibilidade procedimental judicial, inexiste procedimento legal adequado
para a tutela do direito ou da parte, de tal modo que compete ao juiz, com fulcro nas
variantes do caso em concreto (objetivas e subjetivas), proceder a adaptagao, ainda
que, para isto, tenha que se afastar do regime normativo. Nesse caso, o magistrado
elege quais os atos processuais serao praticados, bem como o seu modo e a sua
forma (Gajardoni, 2007).

Na flexibilidade procedimental voluntaria, compete as partes elegerem o
procedimento processual adequado, ou ao menos parte dos atos processuais. Neste
caso, o papel do juiz seria passivo, eis que a deliberagdo sobre o encaminhamento do
processo seria das partes, inclusive no que tange a prazos (Gajardoni, 2007). A
exemplo disso, €& possivel citar o art. 190 do CPC/15"", que autorizou o
estabelecimento de convengdes processuais (Gajardoni; Zufelato, 2020).

Especificamente no que tange a Lei de Execucéo Fiscal, esta dispbde, em seu
art. 1°, que a execugao judicial para cobrancga da Divida Ativa da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal, dos Municipios e respectivas autarquias sera, subsidiariamente,
regida pelo Codigo de Processo Civil. A remissdo no dispositivo legal a aplicagao
subsidiaria do CPC seria, entdo, uma flexibilizagdo legal alternativa, pois resta pré-
determinado que os atos processuais possiveis de serem utilizados pelo magistrado
na situagao concreta da execugao fiscal devem ser, subsidiariamente, os que constam
no Codigo de Processo Civil.

Desse modo, entende-se, a partir dessa constatacéo, que a Lei de Execugao
Fiscal permite que o CPC seja aplicado quando a propria LEF for omissa, o que ocorre
em relagcdo a possibilidade de aplicacdo das medidas executivas atipicas nas
execucgoes fiscais, conforme o art. 139, IV, do CPC/15, que podem ser utilizadas de
forma positiva na atenuacao da problematica da arrecadacéo dos tributos e na mora
excessiva que assola o judiciario.

No que se refere a possibilidade de aplicagao do art. 139, IV, do CPC, que é
uma clausula geral executiva, ha a flexibilizagdo legal genérica. Assim, observam-se

duas aplicagbes de flexibilizagdo neste caso, a primeira de flexibilizacdo legal

1 Art. 190. Versando o processo sobre direitos que admitam autocomposigéo, € licito as partes
plenamente capazes estipular mudangas no procedimento para ajusta-lo as especificidades da causa
e convencionar sobre os seus 6nus, poderes, faculdades e deveres processuais, antes ou durante o
processo.

Paragrafo unico. De oficio ou a requerimento, o juiz controlara a validade das convengdes previstas
neste artigo, recusando-lhes aplicagdo somente nos casos de nulidade ou de inser¢do abusiva em
contrato de ades&do ou em que alguma parte se encontre em manifesta situacao de vulnerabilidade.
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alternativa (art. 1° da LEF e a aplicagdo subsidiaria do CPC) e a segunda de
flexibilizagcao legal genérica (aplicagao do art. 139, IV, do CPC no processo de
execucao fiscal).

Para mais, ainda no que tange ao principio da adequacéo, Didier (2019)
também explicita que este principio pode ser visualizado em trés dimensodes, quais
sejam: i) legislativa, ii) jurisdicional, e iii) negocial. Na legislativa, ocorreria que o
principio seria informador da producdo legislativa das regras processuais; na
jurisdicional, seria permitido ao juiz, no caso concreto, adaptar o procedimento as
peculiaridades da causa sob analise e; na negocial, o procedimento seria adequado
pelas préprias partes, por meio de negociagdes.

No ambito das execugdes fiscais, o direito fundamental a tutela jurisdicional
efetiva é da sociedade. Desta feita, ndo seria razoavel ignorar a prevaléncia do
interesse publico, de modo que as medidas atipicas seriam possiveis nas relacdes
entre interesses privados e também devem ser aplicadas quando envolvem interesse
publico. No contexto das execucgdes fiscais, deve-se considerar a supremacia do
interesse publico (Peixoto; Becker, 2022).

O interesse publico pode ser primario ou secundario. O primario corresponde
a dimenséao publica dos interesses individuais, ou seja, compreende o interesse da
coletividade em geral, ja o secundario seria compreendido como o interesse dos entes
estatais quando pessoas juridicas de direito publico. A busca da Fazenda Publica pelo
adimplemento dos seus créditos publicos pode ser considerada de interesse publico
secundario, pois visa resguardar o seu patrimbnio, porém, também possui forte
relagdo com o primario, tendo em vista que sem o0s recursos estatais, os direitos
sociais seriam amplamente afetados (Lima, 2023).

Por oportuno, cumpre salientar que a tutela executiva, apesar de também ser
um direito fundamental do credor, seja ele particular ou Ente Publico, deve ser
analisada no caso concreto em face da ponderagao de interesses que permeia o
conflito de direitos fundamentais (Leal, 2025). No contexto da execugao fiscal, o Ente
Publico, em diversas ocasides, tem sua pretensdo de receber o crédito frustrada,
assim como qualquer outro credor, de modo que se faz imprescindivel a analise da
aplicabilidade das medidas atipicas para fomentar o direito fundamental a tutela
jurisdicional da Fazenda Publica no caso sob analise pelo magistrado.

A tutela executiva ndo podera ser concedida de forma a causar um dano

excessivo para o devedor, mas também nao podera ser afastada a aplicagdo a



49

aprioristica das medidas atipicas apenas por se tratar da Fazenda Publica no polo
ativo da acdo. As medidas atipicas devem ser utilizadas com a finalidade de coerg¢ao
aos devedores que, no processo executivo fiscal, dao indicios de ocultacdo de
patriménio, de ma-fé processual etc.

Por isso, a aplicacdo de critérios restritivos a execucao civil, bem como as
execugodes fiscais, como meio de preservagao da dignidade da pessoa humana dos
executados, bem como privilegiando o direito fundamental a tutela jurisdicional dos
exequentes, faz-se necessaria e vem sendo delimitada pela doutrina e pela

jurisprudéncia patria, conforme sera melhor analisado em momento posterior.
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3 EXECUGAO FISCAL NO BRASIL: FUNDAMENTOS E PROBLEMATICAS

Diante da necessidade de examinar a admissibilidade das medidas executivas
atipicas nas execucgoes fiscais, impde-se a analise da execuc¢ao fiscal no Brasil sob
uma abordagem que contemple a avaliagdo dos dados dessas demandas no ambito
do Poder Judiciario, bem como a consideragao de aspectos atinentes aos direitos
fundamentais da coletividade, ultrapassando a perspectiva restrita a relagdo entre
credor e devedor (Leal, 2025).

Nesse sentido, serdo analisados o dever fundamental de pagar tributos e o
Estado Social enquanto elementos imprescindiveis de serem observados a partir da
Constituicdo Federal, assim como a Lei de Execugdo Fiscal, que deve ser
compreendida como parte de um todo, qual seja, do Direito Processual Publico.

Para mais, a mora na execucao fiscal assola o Poder Judiciario ha décadas,
demonstrando os dados colhidos pelo CNJ que o procedimento executivo fiscal
padece, muitas vezes, de real efetividade, gerando, por conseguinte, substancial
prejuizo dos interesses publicos, sejam primarios ou secundarios. Nesse sentido, o0s
créditos publicos devem vistos para além do patrimbnio da Fazenda Publica, mas
também como recursos estatais para a efetivacdo dos direitos sociais
constitucionalmente previstos.

Além disso, a permanéncia por longos periodos do procedimento executivo
fiscal no ambito do Poder Judiciario € extremamente danoso financeiramente (tanto
para o Poder Judiciario, quanto para o Ente Publico) e moralmente, pois a morosidade
excessiva fomenta o imaginario popular de que a execugéo pode ser corriqueiramente
frustrada, indo contra o direito legitimo do exequente e atraindo executados que se
aproveitam da morosidade processual.

A mora excessiva do procedimento executivo fiscal pode gerar um problema
adverso para o sistema judicial, porquanto a perspectiva de postergagdo no
cumprimento das obrigagcdes tende a atrair devedores que buscam frustrar a
veemente cobranga do crédito publico. Ressalta-se que a frustragdo do pagamento
do crédito publico na execucao fiscal ndo constitui a primeira tentativa infrutifera, uma
vez que ja houve, anteriormente, a frustragao de seu recebimento na via extrajudicial.

Ainda, a aplicagao subsidiaria do Cédigo de Processo Civil a Lei de Execugao

Fiscal, que é prevista logo no 1° dispositivo normativo da legislacdo especial, nao
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revela apenas a centralidade desse comando pelo seu posicionamento normativo,
mas também evidencia a relevancia e pertinéncia da aplicacdo do CPC ao
procedimento executivo fiscal. Nesse sentido, sendo a LEF omissa acerca de
determinada questéo, deve ser aplicado o CPC, o que acontece com a aplicagao das
medidas executivas atipicas, que podem, e devem, ser utilizadas no processo
executivo fiscal em face dos devedores inertes e que buscam obstar a tutela
jurisdicional da Fazenda Publica por meio de subterfugios, como ocultagao
patrimonial, inviabilizagao da citagédo, dentre outros.

Para mais, a execucao fiscal € um dos principais procedimentos processuais
utilizados para a resolugao de conflitos fiscais, sendo relevante o seu estudo

aprofundado, inclusive quanto ao interesse publico e os direitos individuais envolvidos.

3.1 O Direito Processual Publico e o dever fundamental de pagar tributos no
Estado Fiscal Social

De inicio, cumpre destacar que uma parte do Sistema Constitucional
Tributario brasileiro € explicitado na Constituicado Federal de 1988 a partir do art. 145,
que estabelece quais sao os tributos que podem ser cobrados no ordenamento
juridico patrio, até o art. 162, que dispde acerca da divulgagcao dos tributos
arrecadados. Ocorre que, para além dos artigos expressamente dispostos na
CRFB/88, o Sistema Constitucional Tributario deve ser compreendido a partir de uma
analise ampla, que engloba principios que exprimem limites objetivos e principios que
exprimem valores (Leal, 2025).

Nesse sentido, cumpre destacar que a Constituicao Federal possui relevante
papel no estabelecimento de atribuicao e distribuicdo de competéncias tributarias para
os entes politicos de Direito Publico, quais sejam, a Unido, os Estados, os Municipios
e o Distrito Federal; no estabelecimento de principios constitucionais tributarios; na
definicdo de imunidades tributarias; na classificacdo dos tributos em impostos, taxas
e contribuicdes de melhoria etc. (Leal, 2025).

Para mais, historicamente, a evolu¢gdo normativa ocorrida no plano juridico-
material, principalmente em relacdo a diferenciacido e a complexidade que
caracterizam os sistemas juridicos modernos, a exemplo do direito administrativo,
direito financeiro, direito tributario, direito do consumidor etc., ndo foi acompanhada

por uma equivalente evolugdo normativa do sistema juridico processual. Por essa
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razao, a diferenciacdo normativa processual acaba por ser percebida, muitas vezes,
no plano de aplicagao das técnicas processuais de efetivacdo do direito de cada um
dos subsistemas de direito material (Dalla Pria, 2024).

Entretanto, n&o obstante a aplicagdo de um mesmo regime juridico processual
a dois ou mais subsistemas de direito material, a operacionalizacdo pratica do
processo no ambito de cada uma das subareas ocorre de forma diferente. No Brasil,
o Cdédigo de Processo Civil se aplica residualmente a todas as lides materiais que
estejam desprovidas de um regime processual especifico, porém, conforme
explicitado, ainda que aplicado o regime geral de direito processual a cada espécie de
litigio material, este assume caracteristicas proprias, que decorrem justamente das
diferengas normativo-principiolégicas insitas a cada uma das espécies de conflito
material. E o que autoriza cogitar, inclusive, a existéncia de um “sistema processual
tributario” (Dalla Pria, 2024).

Esse sistema processual tributario figura-se através de um método de analise
interdisciplinar dos institutos juridicos processuais, realizado a luz das particularidades
dos litigios tributarios. Para mais, a separagéo entre os sistemas juridicos primario
(material) e secundario (processual), de modo que o primeiro tem por objeto a
regulagcédo das condutas dos sujeitos de direito no ambito das relagdes intersubjetivas,
com objetivo de implantar os valores eleitos pelo préoprio sistema primario, ao passo
que o segundo regula a conduta do Estado-juiz na producdo de atos normativo-
efetivadores destinados a garantir a eficacia (social) do sistema juridico primario (Dalla
Pria, 2024).

Desta feita, o Codigo de Processo Civil é aplicado subsidiariamente a todos
os conflitos de direito material que estejam destituidos de um sistema processual
préprio, ou que apresentem lacunas a determinadas tematicas, como ocorre com as
medidas executivas atipicas no procedimento executivo fiscal. Embora este seja
regido por uma lei especifica, a LEF admite expressamente a aplicagao subsidiaria do
CPC.

No que se refere a especializagéo legislativo-processual, que possui como
foco determinados setores do sistema primario, demonstra-se especial atencdo em
relagdo aos subsistemas juridicos de direito publico, repercutindo de modo decisivo
sobre o processamento das lides tributarias. Especificamente nas demandas que a
Fazenda Publica figura como parte, essa especializagdo normativa se verifica de

forma acentuada, dada a existéncia de varios regimes juridicos especialmente
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destinados a resolucdo das lides de direito publico. E possivel citar o procedimento
especifico de cumprimento de sentenga contra a Fazenda Publica (art. 534 e
seguintes do CPC), os prazos diferenciados para manifestagdo no processo (arts. 183
e 910 do CPC), e o reexame necessarios das sentengas proferidas contra a Fazenda
Publica (art. 496, | e Il, do CPC) (Dalla Pria, 2024).

Essa diferenciagdo normativo-processual existente em relagao as lides de
direito publico se baseia em juizos valorativos diretamente ligados a nogao de
supremacia do interesse publico. Entretanto, existem limites a serem observados,
sendo possivel citar o caso da cobranga do crédito tributario, atividade que engloba
nao sO a prerrogativa da Fazenda Publica de formalizar a obrigagao tributaria
(langcamento), mas também a capacidade de constituir, imperativamente, o préprio
titulo executivo (certiddo de divida ativa) que documentara o fato do inadimplemento
do crédito tributario e fundamentara o fato do inadimplemento do crédito tributario e a
pratica dos atos restritivos de direitos do sujeito passivo tributario. Entretanto, salienta-
se que a Fazenda Publica ndo pode invadir o patriménio do devedor, com vistas a
expropriacao de seus bens, sem que haja a intermediagcdo do Poder Judiciario (Dalla
Pria, 2024).

Nesse sentido, destaca-se a existéncia de um Direito Processual Publico
enquanto “subdivisao” mais especifica ou “ramo” do Direito Processual Civil, pois, sem
perder as caracteristicas do direito processual civii como um todo, apresenta
peculiaridades suficientes para ser agrupado a parte. As peculiaridades do direito
material justificam ou impdem ao processo civil a identificagdo das diferentes formas
de tutela jurisdicional exigidas pela especialidade prépria do plano material (Bueno,
2024).

E fundamental compreender o direito processual civil como instrumento
voltado a solugdo e a composi¢cao de conflitos de interesses qualificados por
pretensdes decorrentes de situagdes regidas pelo direito publico. Destaca-se que o
direito processual (inclusive o civil) € ramo do direito publico, porquanto analisa o
modo de solugao dos conflitos por uma das funcgdes estatais, a Judiciaria. Por sua vez,
a expressao “Direito Processual Publico” seria aparentemente pleonastica, porém,
infere a existéncia, em concreto, de um regime juridico processual proprio ao exercicio
da fungéo jurisdicional realizada com litigios concernentes as relagdes juridicas de
direito publico, assim compreendidas como aquelas em que em um dos polos da

relacdo consta uma pessoa juridica de direito publico ou equiparada (Bueno, 2024;
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Dalla Pria, 2024).

A compreensao acerca do Direito Processual Publico é relevante pois i) € a
ampliagdo da interferéncia do Estado, compreendido como Unido, Estados,
Municipios, Distrito Federal, suas autarquias, suas agéncias reguladoras e fundagdes
publicas, na vida dos particulares (sendo, portanto, uma atuagao intervencionista do
Estado nas mais diversas relagdes, sejam elas publicas ou privadas) e, também, i)
faz-se necessaria a identificacdo dos limites da (crescente) atuacdo do Estado,
conservando os espacos de livre atuagao dos particulares, as liberdade publicas (os
“direitos” civis, politicos e sociais) historicamente consagrados e constitucionalmente
assegurados em suas diversas geragdes ou dimensdes (Bueno, 2024).

As normas processuais ndo podem ficar aguém das normas materiais, sob
pena de ineficiéncia de todo o sistema juridico. Em razao disso, € necessario que seja
analisado o estudo do direito processual civil colocando em foco outros direitos
materiais. Para mais, a grande conquista do Estado de Direito foi a de legalizar, no
sentido de impor limites juridicos, a vontade daquele que exercia o poder, de modo
que a grande necessidade do direito processual € a de manter eficazes e efetivos tais
limites na atuagéo do Estado (Bueno, 2024).

Outrossim, diversas leis extravagantes do direito processual civil possuem
regramentos especificos para as formas de tutela jurisdicional do Direito Processual
Publico, como o “mandado de seguranga” (Lei n.° 12.016/2009), o “mandado de
injuncao” (Lei n.° 13.300/2016) etc., que regulam institutos do direito material e criam
formas de obtencao de sua tutela jurisdicional (Bueno, 2024).

Nesse sentido, cumpre destacar que a legislagao especial possui regramentos
especificos para as formas de tutela jurisdicional do Direito Processual Publico
considerando a natureza da demanda, bem como a relevancia da tutela jurisdicional
em comento. O interesse publico nessas leis especificas € amplamente considerado,
ao passo que também sao observados os interesses e principios inerentes as partes
que compdem a lide processual.

Haveria, ainda, um subsistema do “direito processual publico”, qual seja, o
“direito processual tributario”, que buscaria i) estudar as relagbes entre o direito
processual civil e o direito tributario, considerando as particularidades deste, que o
diferencia dos demais ramos do direito publico e ii) estudar o seu objeto especifico,
voltado a analise dos limites que o Estado possui para recolher compulsoriamente,

aos cofres publicos, dinheiro dos particulares, seja também pelo ambito da atuagéo
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vinculado do Estado neste campo do direito (art. 142 do Cédigo Tributario Nacional)'?
(Bueno, 2024).

Bueno explicita, ainda, que o direito processual tributario pode ser estudado a
partir de perspectivas diversas: i) a das agdes exacionais, nas quais examinam-se as
providéncias jurisdicionais que o Estado (Fisco) pode (e deve) tomar para cobrar
tributos ndo pagos pelos particulares (contribuintes) e ii) a das agbes antiexacionais,
onde se observam as providéncias jurisdicionais que os particulares podem utilizar
para evitar ou afastar a cobranca total ou parcial do tributo pelo Estado, antes ou
depois de o tributo estar devidamente constituido, ou seja, ter existéncia juridica
(2024).

No ambito judicial, a normatividade processual tributaria ndo possui uma
codificagédo propria, mas encontra-se esparsa no ordenamento juridico patrio. Assim,
existem diversas legislagdes veiculadoras de normas processuais especificas, que,
embora ndo sejam exclusivamente redigidas para as lides que envolvem conflitos
tributarios, tém neles o seu principal campo de incidéncia (Dalla Pria, 2024).

Nesse sentido, a Lei de Execugdo Fiscal, embora n&o se preste
exclusivamente a realizacado de créditos de natureza tributaria, os possui como seu
principal objeto, e a Lei n.° 8.397/92, que dispde sobre o procedimento relativo a
chamada acdo cautelar fiscal, sendo outro exemplo de instrumento processual
precipuamente utilizado na resolucido de conflitos fiscais. Ainda, existem enunciados
juridicos esparsos que veiculam normas processuais tributarias, como o art. 185-A do
Cadigo Tributario Nacional (CTN)'3 (Dalla Pria, 2024).

Para mais, destaca-se que os conflitos de interesses de ordem tributaria
colocam em conflito valores hierarquicos de mesma indole hierarquica, pois, de um
lado, as receitas provenientes da cobranga de tributos sdo as principais fontes de
manutencdo das atividades fundamentais do Estado, e, do outro lado, a atividade

impositiva tributaria se apresenta como uma das mais poderosas formas de invasao

2 Art. 142. Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o crédito tributario pelo
langamento, assim entendido o procedimento administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato
gerador da obrigagao correspondente, determinar a matéria tributavel, calcular o montante do tributo
devido, identificar o sujeito passivo e, sendo caso, propor a aplicagdo da penalidade cabivel.

3 Art. 185-A. Na hipotese de o devedor tributario, devidamente citado, ndo pagar nem apresentar
bens a penhora no prazo legal e ndo forem encontrados bens penhoraveis, o juiz determinara a
indisponibilidade de seus bens e direitos, comunicando a decisao, preferencialmente por meio
eletrdnico, aos érgaos e entidades que promovem registros de transferéncia de bens, especialmente
ao registro publico de imdveis e as autoridades supervisoras do mercado bancario e do mercado de
capitais, a fim de que, no &mbito de suas atribui¢cdes, fagam cumprir a ordem judicial. (Incluido pela
Lcp n® 118, de 2005).
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e mitigacao da propriedade privada e da liberdade individual, sendo exercida, quase
que na sua integralidade, mediante atos unilaterais de poder que gozam de presungao
de legalidade (Dalla Pria, 2024).

Para Dalla Pria, a fungao precipua do Direito Processual Tributario € o estudo
dos mecanismos de gestdo da tensao existente entre o interesse publico e os direitos
patrimoniais dos sujeitos de direito nas situagdes de conflito, fornecendo as condi¢des
necessarias a defesa, no processo, dos direitos subjetivos dos sujeitos de que
integram as relagdes juridico-tributarias (2024).

Com isso, entende-se que Direito Processual deve buscar atenuar o aparente
conflito de direitos e principios que regem a relagéo juridica estabelecida entre a
Fazenda Publica e o particular, porquanto ambos possuem valores de grande
relevancia juridica (interesse publico vs. direito individual) e que devem ser
analisados, no caso concreto, sob os auspicios da Constituicido Federal.

Os principios processuais tributarios seriam, para Dalla Pria (2024), os
mesmos que estruturam o regime geral de direito processual, a exemplo do principio
da inafastabilidade da jurisdigao, efetividade da tutela jurisdicional, devido processo
legal, juiz natural, duplo grau de jurisdicdo etc. Isso ocorre pois 0s principios
processuais (do regime geral de direito processual e do sistema processual tributario)
encontram fundamento na CRFB/88, que contém os principios constitucionais do
processo, ainda que possam se adaptar as situagdes faticas e juridicas que envolvem
a relacao entre as partes no caso concreto.

A compreensdao de sistema processual ftributario € construida,
fundamentalmente, no plano concreto de aplicagdo do sistema processual aos
conflitos tributarios. E na pratica do processo que a diferenciacdo da lide tributaria é
visualizada, sendo este 0 momento em que o magistrado deve dar conformidade e
efetividade aos institutos processuais a luz dos valores e limites que caracterizam o
sistema juridico tributario.

Assim, € no plano da aplicacdo do direito processual que a necessidade e
dificuldade de harmonizag¢ao entre os principios proprios aos dois sistemas, material
tributario e processual, mostram-se evidentes. Nesse sentido, a nocdo de devido
processo legal limita a supremacia do interesse publico ao colocar, em igual situagéao,
os sujeitos de direito tributario, ao passo que a mesma nogao de supremacia do
interesse publico limita a busca por um processo tributario efetivo, ao passo que

impde, por meio de procedimentos especificos, verdadeiros 6bices a eficacia das
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tutelas jurisdicionais exaradas contra a Fazenda Publica (Dalla Pria, 2024).

Conforme explicitado anteriormente, a execucgao fiscal € um dos principais
procedimentos processuais utilizados para a resolugao de conflitos fiscais, sendo
relevante o seu estudo aprofundado. Cabe mencionar que a execucgao fiscal € um
procedimento especial de execugédo fundada em um titulo extrajudicial, qual seja, a
Certidao de Divida Ativa (CDA), para a satisfagao de quantia certa. Assim, somente
ocorre o procedimento da execucao fiscal se o exequente for a Fazenda Publica e o
valor cobrado constituir sua divida ativa, ndo importando quem seja o sujeito passivo.
Com isso, a execucgéo fiscal identifica-se pela conjungéo entre o sujeito ativo (Fazenda
Publica) e objeto (valor integrante de sua divida ativa) (Conrado, 2017, apud Cunha,
2020).

O valor devido a Fazenda Publica, de natureza tributaria ou ndo tributaria,
deve ser inscrito na divida ativa, que consiste em um procedimento administrativo que
possui o fito de apurar a liquidez e certeza do crédito. Apds instaurado o procedimento
administrativo, o devedor é notificado para pagar o valor devido ou apresentar suas
razdes de defesa, porém, no caso de nao ser efetuado o pagamento, nem sendo
apresentada defesa ou sendo esta rejeitada, sobrevira o ato administrativo de
inscricdo do valor na divida ativa (Cunha, 2020).

Apos a inscricao na divida ativa, € emitida a certiddo de divida ativa, que
atesta a certeza e a liquidez do débito. Essa certiddo constitui o titulo executivo
extrajudicial apto a legitimar a propositura da execucao fiscal, sendo imprescindivel
para o ajuizamento da acgao no judiciario (Cunha, 2020). Inclusive, € o que dispde
expressamente o §1° do art. 6° da LEF'4.

Com a inscrigao do débito tributario lancado definitivamente e n&o quitado,
instrumentalizado na CDA, a autotutela da Administragdo tributaria encerra-se,
porquanto houve a formagdo de um titulo executivo extrajudicial. No Brasil, a
execucao forgada dos bens do devedor/contribuinte da-se através da execucao fiscal,
que deve ser proposta pela Fazenda Publica perante o Poder Judiciario. Entretanto,
existem regimes, como na Itdlia, que embora a execugdo fiscal seja
predominantemente regida pelas normas de direito comum, é a propria Administragao

tributaria que promove a execugao dos bens do devedor (Marins, 2010).

4 Art. 6° - A petigo inicial indicara apenas: [...]

como se estivesse transcrita. [...]



58

Segundo Carnelutti, "o Estado € um credor que nao pode esperar"'® (tradugéo
nossa). Todavia, o outro polo da relagdo tributaria, qual seja, o contribuinte,
igualmente demanda especial atengéo, pois em um regime de cobrancga de créditos
em sintonia com as demandas do Estado Democratico de Direito deve considerar dois
critérios distintos, quais sejam: /) a necessidade de custear o Estado e; ii) o respeito a
integridade do contribuinte (Marins, 2010).

Ocorre que, com a importancia dada ao reconhecimento do interesse publico,
gue envolve a cobranga dos créditos tributarios, surgiu a necessidade de se dotar a
Fazenda Publica de meios mais seguros para garantir a arrecadacéo tributaria, que
seria fundado na ideia de maior eficacia, e, com isso, surge Lei de Execucgao Fiscal.
Essa lei inovou no que tange a cobranca dos créditos tributarios e outros a eles
equiparados, bem como foi designada para regular novas disposigdes com o fito de
otimizar a cobranga dos créditos inscritos na divida ativa, sendo as regras do CPC
aplicaveis de forma subsidiaria. Para mais, quando a LEF for omissa, ou quando forem
imprestaveis seus dispositivos, por serem incompativeis com a sistematica geral das
execucgoes, sera aplicado o CPC (2010) (Marins, 2010).

No que tange, especificamente, ao intuito de otimizar a cobranga dos créditos
inscritos na divida ativa, a pratica demonstra que tal objetivo ndo foi alcangado de
forma veemente, porquanto ha a problematica da mora na execucao fiscal no Brasil,
conforme sera melhor exposto em momento posterior. Entretanto, faz-se mister
reconhecer a importéncia da edicdo da lei, que possui o intuito de privilegiar o
interesse publico, ao passo que também observa as garantias do contribuinte, ou seja,
do polo passivo da relagao juridico-tributaria.

Essa harmonizagcdo entre interesse publico e salvaguarda de direitos
individuais ndo se da de forma isolada, mas se insere em um contexto principioldgico
mais amplo do ordenamento constitucional brasileiro. Assim, para além de tantos
principios que regem o ordenamento juridico brasileiro, é possivel extrair, a partir de
uma leitura ampla da Constitui¢cdo, que se busca, a bem da verdade, a efetivacido de
um Estado Social de Direito, que possui como fundamento a atividade prestacional
efetuada pelo Estado para os individuos. Assim, compreende-se que incumbe ao
Estado a funcao prestacional, sobretudo no que concerne a concretizagao dos direitos

fundamentais, especialmente aqueles de segunda dimenséo, de natureza social (Leal,

15" o Stato & un creditore que non pud aspettare"
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2025).

Nesse contexto, no qual o Estado prestacional deve oferecer servigos e, por
conseguinte, efetivar satisfatoriamente os direitos fundamentais amplamente
garantidos pela Constituicao Federal, que, naturalmente, possuem altos custos, surge
o Estado Fiscal. Esse Estado arrecada por meio dos impostos a maior parte dos
recursos financeiros que custeiam esses direitos (Nabais, 1998).

Acerca dessa constatagcdo, preleciona Nabais que, ao analisar o suporte
financeiro do Estado contemporéaneo, o que se percebe € um Estado Fiscal que
possui, hos impostos, seu principal suporte financeiro, e que a razdo de ser do Estado
€ a realizagdo da pessoa humana no respeito pela sua eminente dignidade humana,
de modo que o Estado Fiscal ndo poderia deixar de se configurar como um
instrumento dessa realizagédo (Nabais; Silva, 2011).

A maioria dos Estados atuais se apresentam, do ponto de vista do seu
financiamento, como Estados Fiscais, ou seja, sado Estados financiados
essencialmente com base nos tributos unilaterais ou impostos, e ndo com base em
outros tributos ou outro tipo de receitais, que acabam por ter um impacto reduzido. Os
impostos seriam o prego que todos, enquanto integrantes de uma dada comunidade
organizada em um Estado, pagam para ter a sociedade assente na ideia de liberdade,
que implica no reconhecimento, respeito e garantia de um conjunto amplo de direitos,
em que se incluem os direitos sociais, e se assegura um minimo de solidariedade
(Nabais; Silva, 2011).

Desse modo, compreende-se que o Brasil, na contemporaneidade, adota um
modelo de Estado Fiscal Social voltado a concretizacado dos direitos fundamentais de
segunda dimens&o por meio da arrecadagao tributaria. O adimplemento de tributos
pela sociedade, nesse contexto, configura verdadeiro dever fundamental de contribuir
para o financiamento do Estado no ambito do Estado Democratico de Direito.

A cobranga do imposto ndo deve ser considerada uma simples relagao de
poder entre o Estado e os individuos, bem como ndo deve ser compreendido como
um mero poder para o Estado e nem como um mero sacrificio para os cidadaos. Essa
cobranca deve ser vista como um contributo indispensavel a uma vida em comum e
préspera de todos os membros da comunidade organiza em estado. O Estado, para
cumprir com suas tarefas constitucionais, necessita de recursos ou meios de exigir
dos cidadaos os impostos (Nabais, 1998).

Ainda, Nabais preleciona que a tributacdo nao €, por si s6, um objetivo do
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Estado, mas € um meio que possibilita este a cumprir os objetivos do Estado de Direito
e do Estado Social, ou seja, as tarefas de Estado de Direito Social. Um meio que exige
suporte financeiro (Estado Fiscal) e, também, exige uma vinculagdo social
consideravel do rendimento ou patriménio, pois o Estado n&o pode dar (realizar
prestagdes sociais), sem antes receber (cobrar impostos) (1998).

O dever de pagar impostos é compreendido como um deve fundamental
como qualquer outro, e, portanto, nado tem como destinatarios todos os cidadaos de
um Estado, mas apenas os fiscalmente capazes, e na medida da sua capacidade
contributiva (Nabais, 1998). Em igual sentido preleciona Buffon ao explicitar que,
dentro de um modelo estatal do Estado social, a tributacdo ocupa um papel
fundamental, visto que esse modelo de Estado tem o dever de assegurar os direitos
fundamentais, sendo que esses direitos sdo mais necessarios aos menos providos da
capacidade de contribuir para com a coletividade (2007).

Nesse sentido, a teoria do dever fundamental de pagar impostos de Nabais
justificaria a tributacdo como um dever fundamental ao qual o contribuinte esta
vinculado por forca da Constituicdo, ndo sendo possivel que este pretenda deixar de
contribuir com os gastos inerentes as causas sociais (Albuquerque, 2022).

Destaca-se que, para Nabais, o dever fundamental de custear os direitos
sociais da comunidade so faz referéncia aos impostos, em razao da sua natureza néao
vinculada e do carater ndo sinalagmatico e nao retributivo. Entretanto, Albuquerque
(2022) dispde, acertadamente, que o dever geral de custeio das causas sociais gerais
e reflexos dele decorrente independe da espécie tributaria, razdo pela qual usa-se a
expressao dever fundamental de pagar tributos.

Ademais, os direitos fundamentais de primeira dimens&o, quais sejam, os
direitos de liberdade, s&do, também, garantidos e preservados por meio da
arrecadacao de tributos, de modo que se faz imperiosa a constatagao da importancia
da arrecadacao, bem como do dever fundamental de pagar tributos, para o Estado e
para todos os individuos que compdem a sociedade (Leal, 2025).

Nesse sentido, o ordenamento juridico deve estabelecer ndo apenas meios
que protejam os sujeitos passivos dos abusos estatais, mas também deve estabelecer
meios que permitam ao Estado se defender dos abusos cometidos pelos particulares,
a exemplo dos contribuintes e responsaveis tributarios, tendo em vista que o
desequilibrio nesse sistema gera prejuizo para toda a coletividade, na medida em que

um sistema ftributario efetivo esta diretamente relacionado a concretizacdo dos
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objetivos constitucionais, como a erradicagdo da pobreza e da marginalizacéo e a
reducao das desigualdades sociais e regionais (Dias, 2020).

Desta feita, a arrecadacao legal de tributos deve ser compreendida como uma
forma de fomentar e subsidiar direitos, de modo que sua cobranca deve ser efetivada,
desde que ocorra de forma legal. Ademais, o devedor ndo pode, de maneira
deliberada, descumprir sua obrigagao perante o credor, seja na esfera extrajudicial,
seja na judicial, sob pena de ensejar diversas violagdes, como o descrédito do Poder
Judiciario, a insuficiéncia de arrecadagdo necessaria a efetivagcdo dos direitos

fundamentais, dentre outros.

3.2 A mora e os custos da execucgao fiscal no ambito do Poder Judiciario

De inicio, cumpre destacar que, ao se analisar o meio tradicional da divida
ativa, por meio da execucgao fiscal, percebe-se que ele ndo tem sido eficiente ha, pelo
menos, uma década. A exemplo disso, é possivel citar a Exposicdo de Motivos
Interministerial n.° 186/2008 — Ministério da Fazenda/Advocacia-Geral da Uniéo,
encaminhada ao Congresso Nacional em 2009, como projeto de lei para substituir a
Lei n.° 6.830/80 na regulagédo da cobranga da divida ativa da Fazenda Publica (Dias,
2020).

Essa Exposicdo de Motivos Interministerial explicitava que, no ambito da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), em média, a fase administrativa
durava 4 (quatro) anos, enquanto a fase judicial durava 12 (doze) anos para ser
concluida, o que explica a baixa satisfacdo e eficacia da execucdo forgada,
considerando que menos de 1% do estoque da Divida Ativa da Unido ingressam nos
cofres publicos a cada ano por essa via (Dias, 2020).

O “Relatério Justica em Numeros 2010”, divulgado pelo Conselho Nacional de
Justica em 2011, também traz dados reveladores da ineficacia da execucgao fiscal
como meio de recuperagao de creditos publicos (Dias, 2020), pois, dos 83,4 milhdes
de processos em tramitacao na Justica Brasileira em 2010, 27 milhdes referiam-se a
processos de execugao fiscal, constituindo aproximadamente 32% do total. Ademais,
dos 46,3 milhdes de processos pendentes na 12 instancia da Justica Estadual,
aproximadamente 20,9 milhdes (o equivalente a 45%) eram execugdes fiscais
(Conselho Nacional de Justica, 2010).
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Conforme explicitado anteriormente, é possivel visualizar, a partir da analise
do “Relatério Justica em Numeros 2025”, que, apos 15 (quinze) anos do “Relatério
Justica em Numeros 2010”, hodiernamente, a maioria dos processos de execugao
pendentes de baixa que assolam o judiciario continuam sendo execugdes fiscais, que
podem ser compreendidas como procedimentos judiciais que objetivam a cobranga
de dividas tributarias e n&o tributarias de pessoas e empresas com o Estado,
comprometendo substancialmente a eficiéncia do Poder Judiciario.

A mora da execugdo fiscal € ainda mais grave que nos outros procedimentos,
pois o Poder Judiciario leva uma média de 7 anos e 7 meses para baixar um processo
de execucgao fiscal, ao passo que o tempo médio do acervo da execucao fiscal, € de
6 anos e 9 meses (Conselho Nacional de Justica, 2025).

Entretanto, conforme é possivel extrair da Figura 4, verifica-se que houve uma
pequena diminuigdo no tempo de baixa em relagdo ao ano anterior (2024), o que pode
ter sido promovido pelas diversas agdes executadas pelo CNJ para reduzir o volume
de execugoes fiscais pendentes, como a Resolugdo CNJ n.° 547/2024'® (Conselho
Nacional de Justiga, 2025). Assim, faz-se imprescindivel analisar, a partir da Figura 4,
o impacto da execucao fiscal no tempo de tramitagcdo do processo baixado no Poder

Judiciario:

16 |nstitui medidas de tratamento racional e eficiente na tramitagdo das execugdes fiscais pendentes
no Poder Judiciario, a partir do julgamento do tema 1184 da repercusséao geral pelo STF.
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Figura 4 - Evolugao temporal do impacto da execugao fiscal sobre o tempo de tramitagdo dos

processos baixados
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Fonte: Conselho Nacional de Justiga, 2025.

A exemplo do impacto na eficiéncia do Poder Judiciario, salutar destacar que,
ao desconsiderar os processos de execucao fiscal, o tempo médio de tramitagao do
processo baixado passaria de 2 anos e 6 meses para 1 ano e 7 meses no ano de 2024
(Figura 4) (Conselho Nacional de Justica, 2025), o que demonstra uma redugao
significativa no tempo de tramitagdo do processo.

Ademais, o tempo de tramitacido do processo baixado, desconsideradas as
execugodes fiscais, apresentava aumento gradual desde o ano de 2020, havendo a
primeira diminuicdo em 2024, o que demonstra a eficiéncia das medidas
implementadas, conforme melhor sera explorado a seguir (Conselho Nacional de
Justica, 2025).

Para mais, conforme exposto, o Poder Judiciario leva uma média de 7 anos e
7 meses para baixar um processo de execucgao fiscal. No que tange ao tempo médio
do acervo, verifica-se da Figura 5, que para a execugao fiscal é de 6 anos e 9 meses,
com leve aumento em relagdo ao ano anterior (2023). Destaca-se que, no caso de
serem desconsiderados os processos de execucao fiscal, o tempo médio de
tramitacdo do acervo passaria de 4 anos para 2 anos € 11 meses no ano de 2024

(Conselho Nacional de Justica, 2025), conforme se extrai da Figura 5:



64

Figura 5 - Evolucao histérica do impacto da execugao fiscal sobre o tempo de permanéncia no

acervo do Poder Judiciario
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Fonte: Conselho Nacional de Justiga, 2025.

Diante da analise dos dados apresentados, € possivel inferir que, ha muitos
anos, as execucodes fiscais tém sido compreendidas como uma das principais causas
de morosidade do Poder Judiciario. Nos termos ja delineados, o processo de
execucao fiscal aporta ao sistema da Justiga apos diversas tentativas de recuperagao
do crédito tributario, que restaram frustradas na via administrativa, gerando, por
conseguinte, a sua inscrigdo na divida ativa (Conselho Nacional de Justica, 2025).

Ocorre que o processo judicial, muitas vezes, torna a repetir etapas e
providéncias de localizacdo do devedor, de busca pelo patriménio capaz de satisfazer
o crédito tributario etc., medidas estas ja adotadas anteriormente pela Fazenda
Publica que restaram infrutiferas. Assim, os titulos de dividas antigas ou com
tentativas prévias de cobrangas ingressam no Judiciario e, em raz&o disso, possuem
menor probabilidade de recuperagao (Conselho Nacional de Justica, 2025).

Cumpre destacar que o principio da duracdo razoavel do processo, nos
termos do art. 4° do CPC", inclui a atividade satisfativa. Com a patente mora na

execucao fiscal, percebe-se, a bem da verdade, uma patente violagdo a esse principio

7 Art. 4° As partes tém o direito de obter em prazo razoavel a solugao integral do mérito, incluida a
atividade satisfativa.
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constitucionalmente assegurado, conforme art. 5°, LXXVIIl, da CRFB/88'8. Esse artigo
disp6e que “a todos” deve ser assegurado a razoavel duragao do processo, ou seja,
esse direito deve ser assegura, inclusive, a Fazenda Publica, o que a casuistica
demonstra ndo vem ocorrendo por meio das ferramentas utilizadas na execuc¢ao fiscal.

Destaca-se, ainda, que a Fazenda Publica, na qualidade de credora,
igualmente se submete a diversos entraves semelhantes aqueles enfrentados pelos
credores particulares nas execugdes comuns, uma vez que a inércia do devedor, a
adogao de expedientes destinados a se esquivar do adimplemento da obrigagéo, bem
como o0s meios empregados para frustrar a citagdo, entre outros, sdo praticas
amplamente verificadas tanto nas execugdes comuns quanto nas execucgoes fiscais.

Ademais, com o objetivo de minimizar a flagrante situagao de ineficiéncia que
assola o Poder Judiciario, o CNJ implementou algumas iniciativas de forma
coordenada com os Tribunais Regionais Federais e Tribunais de Justica. A exemplo
disso, é possivel citar que, em outubro de 2023, o CNJ, os Tribunais Regionais
Federais (TRFs), a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e o Conselho da Justiga
Federal (CJF) assinaram a Portaria Conjunta CNJ n.° 7/2023, que possui o objetivo
de facilitar a extingdo em lote de execugdes fiscais cujas certidées de divida ativa ja
tenham sido extintas pela prescricdo ou por outro motivo, a partir de trocas de dados
entre as instituicdes (Conselho Nacional de Justica, 2025).

Ainda, em fevereiro de 2024, foi aprovada pelo Conselho Nacional de Justica
a Resolucdo CNJ n.° 547/2024, que determina, dentre outras medidas, a extingdo das
execugdes fiscais de valor ajuizado inferior a R$ 10.000,00 (dez mil reais), desde que
sem bens penhorados e sem movimentagao util ha mais de um ano (Conselho
Nacional de Justiga, 2025).

Foram acordados atos conjuntos entre o Conselho Nacional de Justica e
diversos 6érgaos da administragao publica, como o firmado entre o CNJ e o Tribunal
de Justica do Estado do Ceara e a Procuradoria do Municipio de Fortaleza (Portaria
Conjunta n.° 8/2023"°); entre o CNJ, o Tribunal de Justica do Estado da Bahia, o

Tribunal de Contas do Estado da Bahia e o Municipio de Salvador (Acordo de

8 Art. 5° [...] LXXVIII - a todos, no dmbito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel
duracao do processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua tramitagdo. (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 45, de 2004) (Vide ADIN 3392)

9 Dispde sobre procedimentos, iniciativas e estratégias para racionalizar e aprimorar o fluxo de
execugoes fiscais e agdes correlatas promovidas pela Procuradoria-Geral do Municipio de Fortaleza.
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Cooperagado Técnica n.° 24/2023)%° e; entre o CNJ, a Advocacia-Geral da Unido
(AGU), a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, o Tribunal de Justica do Estado
de Sao Paulo e Tribunal de Justiga do Estado da Bahia, com previsdo de adeséao por
parte dos demais Tribunais de Justica (Portaria Conjunta n.° 5/2024)?', todos com o
objetivo de viabilizar a extingdo em lote de execugdes fiscais (Conselho Nacional de
Justica, 2025).

Essas acgbes, ainda que positivas para atenuar a problematica da morosidade
que assola o Poder Judiciario, bem como para reduzir os custos inerentes a
permanéncia dos processos em tramite, reconhece a falha existente no procedimento
executivo fiscal brasileiro. Nesse sentido, a Resolugdo CNJ n.° 547/2024 explicita que,
desde que sem bens penhorados e sem movimentagao util ha mais de um ano, podem
ser extintas as execugdes fiscais de valor ajuizado inferior a R$ 10.000,00 (dez mil
reais). Essa auséncia de bens penhorados e de movimentagao util € uma manifesta
demonstracao de ineficiéncia da execucao fiscal.

Para mais, salutar destacar que a Portaria Conjunta n.° 5/2024, que dispde
sobre procedimentos, iniciativas e estratégias para racionalizar e aprimorar o fluxo de
execucoOes fiscais promovidas pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional em
tramitacao nas Justicas Estaduais, recebeu a adesao de diversos tribunais nacionais,
como o Tribunal de Justica do Estado do Acre, Tribunal de Justica do Estado do
Amazonas, Tribunal de Justica do Estado do Ceara, Tribunal de Justica do Estado de
Goias, Tribunal de Justica do Estado do Maranhao, Tribunal de Justica do Estado de
Minas Gerais, Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso do Sul, Tribunal de
Justica do Estado do Para, Tribunal de Justica do Estado do Piaui, Tribunal de Justica
do Estado do Parana, Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Norte, Tribunal
de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, Tribunal de Justica do Estado de Santa
Catarina, Tribunal de Justica do Estado do Sergipe, Tribunal de Justica do Estado do
Tocantins, Tribunal de Justica de Roraima e Tribunal de Justica do Estado de Mato

Grosso (Conselho Nacional de Justiga, s.d.).

20 Constitui objeto do Acordo a cooperagéo técnica e operacional com vistas ao desenvolvimento de
acbes para racionalizar e aprimorar a cobranca administrativa do crédito fiscal, o fluxo de execugbes
fiscais e agOes correlatas e a promogao de intercambio de conhecimento, estudos e experiéncias, em
observancia ao disposto na Politica Judiciaria Nacional de Tratamento Adequado a Alta Litigiosidade
do Contencioso Tributario — Resolugdo CNJ n. 471, de 31 de agosto de 2022.

21 Dispbe sobre procedimentos, iniciativas e estratégias para racionalizar e aprimorar o fluxo de
execugoes fiscais promovidas pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional em tramitacao nas
Justicas Estaduais.
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A adeséo de diversos tribunais nacionais a Portaria Conjunta n.° 5/2024, que
busca racionalizar e aprimorar o fluxo de execucdes fiscais em tramitacdo nas Justicas
Estaduais, demonstra o interesse do Poder Judiciario brasileiro em privilegiar a
eficiéncia do processo e a efetividade judicial.

De acordo com o CNJ, também foram celebrados acordos de cooperagao
entre o Conselho Nacional de Justica, o Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo,
o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo e as procuradorias municipais e
estadual paulistas; com o Tribunal de Justiga do Distrito Federal e dos Territérios e a
Procuradoria-Geral do Distrito Federal; com o Tribunal de Justica do Estado do Rio de
Janeiro, a Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro, a Procuradoria-Geral do
Municipio do Rio de Janeiro, o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro e o
Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro; com o Tribunal de Justica do
Estado do Para, o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para e a
Procuradoria-Geral do Municipio de Belém e; ainda, com o Tribunal de Justica do
Estado do Rio Grande do Norte e a Procuradoria-Geral do Municipio de Natal (2025).

Contemporaneamente, o0s processos de execugado fiscal sé&o
aproximadamente 26% do total de casos pendentes e 52% das execucgdes pendentes
do Poder Judiciario, com taxa de congestionamento de 73,8%. Em outras palavras, a
cada 100 processos de execucao fiscal que tramitaram no ano de 2024, apenas 26
foram baixados. Caso fossem desconsiderados esses processos, a taxa de
congestionamento nacional cairia 2,9 pontos percentuais, passando de 64,3% para
61,4% em 2024 (Conselho Nacional de Justica, 2025).

Do total de 21,3 milhdes de execugdes fiscais pendentes, 18 milhdes, ou
84,5% estdo na Justica Estadual e 3,3 milhdes, ou 15,4% estdo na Justica Federal
(Conselho Nacional de Justica, 2025). Esses dados demonstram que a mora do Poder
Judiciario Estadual é significativamente maior do que a mora do Poder Judiciario
Federal, comprometendo substancialmente a entrega jurisdicional efetiva.

Apesar de existirem processos de execucgdes fiscais em tramite em outros
segmentos, como na Justi¢ca Eleitoral e na Justica Trabalhista, a Justica Estadual e a
Justica Federal comportam quase a totalidade dos processos de execucgao fiscal, com
uma porcentagem de 99,9%, sendo que, em relacdo ao acervo total do Poder
Judiciario, tais segmentos respondem por 92% dos processos (Conselho Nacional de
Justica, 2025).

Conforme se pode extrair da Figura 6, a taxa de congestionamento no
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processo de execugao fiscal manteve-se relativamente estavel ao longo dos anos até
o ano de 2023, tendo apresentado uma reducdo significativa de -13,5 pontos
percentuais no ultimo ano (2024), chegando na marca de 73,8% (Conselho Nacional
de Justica, 2025):

Figura 6 - Comportamento histérico do impacto da execucao fiscal na taxa de congestionamento total
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Fonte: Conselho Nacional de Justiga, 2025.

A mora causada pela execugéao fiscal nos indices de congestionamento é
alarmante, tendo em vista que, excluidos tais processos e mantendo todas as demais
execugdes judiciais, a taxa de congestionamento do Poder Judiciario seria de 61,4%,
ao invés dos atuais 64,3% (Conselho Nacional de Justiga, 2025).

Entretanto, a taxa de congestionamento do ano de 2024, comparado aos anos
de 2009 a 2023, foi a menor desse periodo, demonstrando que as medidas
implementadas pelo CNJ e pelos tribunais podem estar surtindo um efeito positivo na
taxa de congestionamento do Poder Judiciario brasileiro. No entanto, apesar de ter
sido um avanco positivo, ainda ha muito a ser realizado para que as taxas sejam mais
razoaveis.

Ademais, a partir da analise da Figura 6, constata-se que, historicamente, as
execucgbes fiscais vém sendo apontadas como um dos principais fatores de
morosidade do Poder Judiciario. A demora na tramitacdo dessas demandas acarreta,
por sua vez, significativa onerosidade ao erario, pois a Fazenda Publica, além de

frequentemente n&o lograr a satisfagao do crédito tributario, ainda suporta os custos
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decorrentes da manutengao prolongada desses processos no ambito judicial.

Nesse sentido, cumpre citar o estudo realizado por meio de cooperacao
técnica entre o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) e o CNJ, envolvendo
também a Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da
Democracia (DIEST) e o Departamento de Pesquisas Judiciarias (DPJ), divulgado em
2011, que, além de reafirmar a ineficiéncia do executivo fiscal, revelou o montante que
tal agcao onera o erario.

O objetivo da pesquisa realizada foi estimar o custo médio da execucao fiscal
para a Justica brasileira, considerando as varas da Justica Federal, e a partir da
compreensao de que para o exercicio da jurisdicdo, € necessario que exista uma
estrutura consideravelmente complexa, com recursos humanos, materiais e
tecnoldgicos, que busca fornecer um nivel satisfatério de justiga na resolugédo das
problematicas instauradas. Além disso, a analise dos custos da execucgéo fiscal é
importante, pois traz consequéncias negativas para o Poder Judiciario, como a
inefetividade, que recai majoritariamente sobre o cidadao, mas também se revertem
em prejuizo ao proprio Estado (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, 2011).

Contemporaneamente, analisando os dados fornecidos pelo CNJ no
“Relatdrio Justica em Numeros 2025”, extrai-se que a Justica brasileira possui como
despesa total R$ 146,5 bilhdes de reais, o equivalente a 1,2% do produto interno bruto
(PIB) nacional e 2,45% dos gastos da Unido, Estados, DF e Municipios (Conselho
Nacional de Justiga, 2025).

Com isso, entende-se que o processo judicial deve ser compreendido para
além da relacéo juridica estabelecida entre as partes e o magistrado, com a defesa, o
contraditorio, a produgao da verdade e a tutela jurisdicional, mas também deve ser
analisado a partir dos diversos recursos humanos, materiais e tecnoldgicos
necessarios ao exercicio da atividade jurisdicional. O processo judicial € construido
pelos atos processuais, que sao realizados pelas partes, e pelas atividades
administrativas, que sao realizadas pelas serventias judiciarias. O conjunto dos atos
processuais e das atividades administrativas consubstanciam no principio do devido
processo legal (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, 2011).

Nesse sentido, a pesquisa, que analisou uma amostra significativamente
representativa de processos de execucdo fiscal finalizados em 2009 na Justica
Federal brasileira, explicitou que existem custos diversos no processo de execucao

fiscal. Com isso, houve a elaboragdo de um Processo de Execucao Fiscal Médio
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(PEFM), que é uma representacdo média de um processo de execugao fiscal na
Justica Federal, elaborada a partir das informacgdes coletadas em campo sobre as
etapas processuais que, na pratica, constituem esse procedimento judicial (Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada, 2011).

O tempo médio do PEFM, que considera o intervalo de tempo transcorrido
entre o momento processual no qual se ordena a pratica do ato e o instante no qual
este é efetivamente concluido, é de 2.989 (dois mil novecentos e oitenta e nove) dias,
ou seja, 8 anos, 2 meses e 9 dias. Para mais, excluindo o “tempo morto” do “tempo
operacional”, ou seja, o tempo durante o qual o processo aguardou a pratica dos atos
processuais e atividades administrativas daquele efetivamente gasto pelos
magistrados e serventuarios em seu processamento, obteve-se que o tempo médio
provavel de mao de obra diretamente empregada no processamento do PEFM é de
646,2 (seiscentos e quarenta e seis virgula dois) minutos, ou seja, 10 (dez) horas e
46 (quarenta e seis) minutos (Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, 2011).

Ja o custo médio total provavel do Processo de Execugao Fiscal Médio é de
R$ 4.685,39 (quatro mil seiscentos e oitenta e cinco reais e trinta e nove centavos)
considerando embargos e recursos, enquanto o custo médio total do PEFM sem
embargos e recursos € de R$ 4.368,00 (quatro mil trezentos e sessenta e oito reais)
(Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, 2011).

Salutar destacar que esses custos dizem respeito, exclusivamente, ao Poder
Judiciario, e que outros custos resultantes do processamento da execucéo fiscal para
o poder publico, a sociedade, o mercado, a parte exequente, a parte executada e para
as demais organizagdes integrantes do sistema de justica ndo foram objeto de analise
ou estimativa pelo estudo realizado pelo IPEA (Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada, 2011).

Porém, também deve-se levar em consideragao que o custo nao se restringe
aquele despendido apenas no processo de execugao, porquanto ele corresponde a
soma dos dispéndios publicos ao longo de todo o curso da cobranga desde a fase do
langamento (para ser mais exato, desde a etapa de programacgéo e preparo do
langamento) (Medeiros, 2013), que ndo foram contabilizados na pesquisa realizada
pelo IPEA.

Ademais, as execugdes fiscais analisadas pela pesquisa eram compostas
37,3% por conselho de fiscalizagdo (responsaveis por transformar as taxas de

fiscalizagcdo, mensalidades e anuidades), 27,1% compostos por cobrangas de
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impostos federais, 25,3% compostos por contribuicbes sociais federais e 10,1%
compostos por outras verbas destinadas a Unidao (multas, aforamentos, laudémios e
outros). Além disso, o valor médio nas agdes movidas pela PGFN foi de R$ 26.303,81
(para uma mediana de R$ 3.154,39), enquanto os conselhos de fiscalizagdo das
profissdes buscaram a tutela jurisdicional do Estado por R$ 1.540,74, em média (para
uma mediana de R$ 705,67) (Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, 2011).

Ainda que a pesquisa elaborado pelo IPEA remonte ao ano de 2011, com
dados extraidos da Justica Federal referentes ao ano 2009, periodo em que o0s
processos tramitavam majoritariamente em meio fisico??, os elementos objetivos
entdo analisados permanecem dotados de elevada relevancia cientifica, pois
permitem quantificar a atividade jurisdicional sob multiplas dimensdes, notadamente
quanto ao tempo de duragdo dos processos (enquanto atos processuais e atividades
administrativas) e aos custos financeiros, além de possibilitarem a aferigdo do
dispéndio de recursos humanos, da carga de trabalho imposta a estrutura judiciaria,
do grau de complexidade procedimental, da eficiéncia (ou ineficiéncia) dos fluxos
processuais e do impacto orgamentario da litigiosidade fiscal.

O estudo analisado fornece, com isso, parametros empiricos fundamentais
para analises comparativas, avaliagdes de politicas publicas judiciarias e reflexdes
criticas sobre a racionalizagdo e a economicidade da prestacao jurisdicional, sendo
de grande valia a sua analise neste trabalho, principalmente considerando a
morosidade que permanece, até a atualidade, assolando os processos de execucao
fiscal no Poder Judiciario.

Entretanto, contemporaneamente, as Notas Técnicas n° 06/2023 e 08/2023,
ambas do Nucleo de Processos Estruturais e Complexos do STF, explicitam que o
custo minimo de uma execucéo fiscal, com base no valor da mao de obra, é de R$
9.277,00 (nove mil, duzentos e setenta e sete reais) (Conselho Nacional de Justica,
2024).

Para mais, uma das mais importantes reflexdes da pesquisa realizada pelo
IPEA ¢é a de que a diferenga entre o tempo médio provavel de mao de obra diretamente

empregada nos processos executivos fiscais e o tempo total de tramitagcdo do

22.98,7% dos processos de execugao fiscal ocorriam em meio fisico, enquanto 1,2% das execugdes
estavam digitalizadas e apenas 0,1% eram consideradas virtuais (Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada, 2011).
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processo esta diretamente relacionada ao padrdo de gerenciamento processual
praticado nas varas da Justica Federal. A morosidade n&o resulta substancialmente
do cumprimento de prazos legais, do sistema recursal, das garantias de defesa do
executado e do grau de complexidade das atividades administrativas requeridas, mas
resulta muito da cultura organizacional burocratica e formalista, associada a um
modelo de gerenciamento processual ultrapassado (Silva, 2010, apud Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada, 2011), que torna o executivo fiscal um procedimento
MOroso e Propenso a prescricao.

Ademais, geralmente, o processo de execugao fiscal adentra ao Poder
Judiciario depois que varias tentativas de recuperagao do crédito tributario restaram
infrutiferas na via administrativa, ensejando sua inscricdo na divida ativa. Porém,
ocorre que o processo judicial acaba, muitas vezes, repetindo etapas e providéncias
de localizag&o do devedor, ou de patrimdnio capaz de satisfazer o crédito, que ja foram
empregadas anteriormente, sem resultado efetivo, pela administracdo fazendaria
(Conselho Nacional de Justica, 2024).

Cumpre destacar que, em um Estado Democratico de Direito, os meios
alternativos de cobrancga dos tributos podem se traduzir em justica fiscal, alinhando-
se, assim, aos principios fundamentais elencados na CRFB/88, cuja efetividade exige
a observancia de todos (Dias, 2020).

Dessa forma, € constatada uma problematica na arrecadagao dos tributos e
na morosidade excessiva para conclusao das execucodes fiscais no ambito do Poder
Judiciario brasileiro, sendo imperativa a reflexdo acerca das medidas a serem
empregadas para o recebimento dos tributos no procedimento executivo fiscal de
forma efetiva. Com isso, busca-se prestigiar os direitos fundamentais da coletividade,

ao passo que reafirma o dever fundamental de pagamento de tributos dos individuos.

3.3 A Lei de Execucgao Fiscal e a aplicagao subsidiaria do Coédigo de Processo
Civil

Inicialmente, salutar destacar que o procedimento da execucdo fiscal é
compreendido como o resultado de diversos regimes normativos instituidos com o fito
de diferenciar o crédito da Fazenda Publica do crédito comum, qual seja, todo crédito
que nao se submete ao regime publico-fiscal privilegiado e, portanto, considerado

privado. Ainda que o modelo executivo seja genericamente o mesmo da legislagéao
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processual comum, o texto normativo do procedimento da execucéao fiscal contém
aspectos proéprios para conferir maior eficiéncia e efetividade a cobranga judicial do
crédito publico (Silva; Medeiros, 2013).

A Lei de Execucao Fiscal foi criada em 1980 para restabelecer uma posicao
distinta que o crédito publico possuia desde 1938, mas que foi perdida em 1973, com
o regime executivo do CPC/73. Destaca-se que o Decreto-Lei n.° 960/193823 ja havia
consagrado a determinados créditos publicos a possibilidade de serem certificados
como divida ativa e contemplados com a exigibilidade em juizo (Silva; Medeiros,
2013).

Ocorre que em 1973, o CPC/73 unificou os procedimentos executivos dos
titulos judiciais e extrajudiciais, tendo o crédito publico enquadrado como divida ativa
sido incluido como titulo executivo extrajudicial (art. 585, VI, do CPC/73) e, por isso, 0
crédito passou a ser processo pelo rito de todas as demais execugdes (Silva;
Medeiros, 2013).

Essa equiparagao do processo executivo do crédito publico com os processos
executivos dos demais créditos influenciou a instituicdo, em 1980, de uma nova lei
especial para a execucao fiscal, a Lei n.° 6.830/80. Anteriormente, em 1976, foi
instituido um grupo de trabalho com o fito de apresentar a redacéo final do anteprojeto
de Lei de Execugdes Fiscais. Com base na Exposicdo de Motivos n.° 23/1980, o
interesse na regulagao especifica do procedimento especial ocorreu pela necessidade
de assegurar a cobranga do crédito publico “um processo expedito de realizagao da
receita publica” harménicos com a garantia do interesse publico (Avelino, 2024).

De acordo com a Exposi¢gao de Motivos da LEF, o CPC/73 teria dado “ao
crédito publico o mesmo tratamento da nota promisséria e da letra de cambio”, o que
justificaria que a LEF de 1980 buscasse assegurar a arrecadagao da receita publica
os melhores meios da execucdo judicial, com disposicbes capazes de conferir
condi¢cdes especiais para a defesa do interesse publico (Silva; Medeiros, 2013).

Destaca-se que o procedimento geral da LEF era substancialmente
semelhante, pois seria uma ag¢ao de execucgao orientada pela penhora, avaliacdo e
expropriagao de bens do devedor, com a possibilidade de uma demanda cognitiva
incidental em virtude dos embargos. Entretanto, as alteragdes procedimentais eram,

especialmente, a possibilidade de citagado pelo correio; o despacho inicial integrado,

23 Dispbe sobre a cobranga judicial da divida ativa da Fazenda Publica, em todo o territério nacional.
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ou seja, com ordens implicitas para a penhora, o arresto e a avaliagao; a antecipagao
da avaliagdo para o mesmo momento da penhora (e, portanto, antes dos embargos);
as intimagdes pessoais da Fazenda Publica; a restricdo das hipoteses de
impenhorabilidade etc. (Silva; Medeiros, 2013).

Conforme os dados analisados anteriormente, o procedimento da execugao
fiscal, e, portanto, regido pela LEF, é amplamente utilizado no Poder Judiciario
brasileiro em razdo do grande volume de execucgdes fiscais no pais. De acordo com
os dados do “Relatério Justica em Numeros 2025”, do total de 21,3 milhdes execucgdes
fiscais pendentes no Poder Judiciario, 18 milhdes (84,5%) estdo na Justica Estadual
e 3,3 milhdes (15,4%) estdo na Justica Federal. Para mais, conforme ja exposto, mas
fundamental para melhor elucidacao, os processos de execucao fiscal representam
aproximadamente 26% do total de casos pendentes e 52% das execucgdes pendentes
do Poder Judiciario, com taxa de congestionamento de 73,8% (Conselho Nacional de
Justica, 2025).

Diante do numero exorbitante de processos de execucao fiscal no Brasil, faz-
se necessario analisar as patologias que afetam os interesses do titular da capacidade
tributaria ativa, ou seja, o Fisco, enquanto sujeito de direito que compde os vinculos
juridicos verificados na cadeira de positivagao do direito tributario, cujo interesse
primordial € de viabilizar a realizagdo do crédito tributario inadimplido (Dalla Pria,
2024).

A Lei n.° 6.830/80 explicita, em seu art. 1°, que a execugao judicial para
cobranca da Divida Ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios
e respectivas autarquias sera, subsidiariamente, regida pelo Cédigo de Processo Civil.
Esses sujeitos de direito se enquadram no conceito de “Fazenda Publica”, pois sao
justamente os que estdo autorizados a se valer do procedimento de realizagao de
créditos (tributarios ou n&o) instituidos pela LEF.

Salienta-se que a Lei n.° 6.830/80 possui natureza hibrida, pois disciplina
tantos os aspectos relativos ao procedimento administrativo de inscricdo do débito na
divida atipica (possui normas de direito material), quanto aborda aspectos atinentes
ao proprio iter procedimental do ajuizamento da agao executiva fiscal (possui normas
de direito processual e de direito procedimental) (Conrado, 2017, apud Dalla Pria,
2024).

Especificamente no que tange as regras que disciplinam o procedimento

executivo fiscal propriamente dito, que sdo normas tipicas de direito processual, estas
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sdo de observancia obrigatéria na cobranca judicial dos créditos publicos das pessoas
juridicas definidas como “Fazenda Publica” pela LEF. No entanto, o procedimento
executivo fiscal, na forma como disciplinado pela LEF, ndo é “completo”, pois
necessita da aplicacado subsidiaria das normas veiculadas no regime geral de direito
processual, o que, conforme explicitado, consta expressamente no art. 1° da Lei n.°
6.830/80 (Dalla Pria, 2024). Desta feita, a for¢a subsidiaria que a legislagcao processual
geral exerce sobre a Lei de Execugdes Fiscais € amplamente conhecida (Conrado,
2021).

Desse modo, entende-se, a partir dessa constatacéo, que a Lei de Execugao
Fiscal permite que o CPC seja aplicado quando a propria LEF for omissa, o que ocorre
em relagcdo a possibilidade de aplicacdo das medidas executivas atipicas nas
execucgoOes fiscais, que podem ser utilizadas de forma positiva na atenuacdo da
problematica da arrecadacgao dos tributos e na mora excessiva que assola o judiciario.

Destaca-se que o fato de a LEF ter sido editada 35 anos antes do Cdodigo de
Processo Civil de 2015 propicia um “choque de geracbes” entre o0s regimes
procedimentais executivos disciplinados por cada qual, fato que reflete diretamente
no processo de “interpretacdo integrativa” dos mencionados diplomas normativos
geral e especial. Com isso, € natural que as particularidades do processo executivo
fiscal sejam permeadas por analises e interpretacdes integrativas feitas a partir de
preceitos juridicos processuais gerais (Dalla Pria, 2024).

Desta feita, faz-se necessario analisar a instrumentalidade do processo
tributario no Codigo de Processo Civil de 2015. O CPC/15, ainda que elaborado apds
a edi¢ao da LEF, seguiu servindo, assim como o CPC/73, como esteio normativo para
o0 “processo tributario”. Atribuir ao estatuto processual geral (CPC) sentido
materialmente compativel com a realidade enfrentada (tributaria/crédito publico)
significa praticar a instrumentalidade em relagao ao “processo tributario”, garantindo-
lhe potencial efetividade (Conrado, 2016).

O CPC/15 possui diversos dispositivos que afirmam esse ideal de
instrumentalidade, ou seja, textos normativos que focam na questdo de fundo (caso
concreto), a exemplo de incumbir ao juiz dilatar os prazos processuais e alterar a
ordem de produgao dos meios de prova, adequando-os as necessidades do conflito
de modo a conferir maior efetividade a tutela do direito (art. 139, VI); determinar o
suprimento de pressupostos processuais € 0 saneamento de outros Vvicios

processuais (art. 139, 1X); resolver o mérito sempre que a decisao for favoravel a parte
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a quem aproveitaria eventual pronunciamento nos termos do art. 485 (art. 488)
(Conrado, 2016).

Esses dispositivos do CPC/15 indicam que o processo deve ser conduzido em
funcao do direito que lhe subjaz, sendo esta a unica forma de maximizar os resultados
que dele se esperam. O processo deve ser visto e interpretado, em razdo de ser
instrumental, conforme o direito de fundo. Nessa medida, ndo ha “um” Cdédigo de
Processo Civil, ha tantos cédigos quantos sejam os direitos materiais por ele servidos,
sendo, inclusive, o Codigo de Processo Civil, no ambito tributario, um “Codigo de
Processo Tributario”, reconstruindo-se o sentido das normas ali postas para ajusta-las
ao plano material que se discute (Conrado, 2016).

O Codigo de Processo Civil de 2015 surgiu com técnicas tendentes a
maximizar a efetividade. Entretanto, um dos &bices mais claros a concretizacdo da
efetividade do Direito é a inexorabilidade do tempo social, tendo surgido o principio da
“duracao razoavel do processo”, que fora incluido pela Emenda Constitucional n.° 45
de 2004 a Constituicao Federal de 1988. Essa inevitabilidade do tempo social confirma
que o Direito, quando apenas observa suas proprias abstracoes, esta fadado a ser um
“nada”, que “nada” projetara, no sentido de resultado, no plano fatico (Conrado, 2016).

Com isso, € necessario observar e privilegiar a duragéo razoavel do processo
e a eficiéncia, bem como, no caso dos procedimentos de execucao fiscal,
compreender a forma como os direitos subjetivos de titularidade da Fazenda Publica
sdo violados, assim como as maneiras pelas quais o0 sujeito ativo da obrigagéo
tributaria esta legitimado a agir com vistas a protegédo de seus interesses.

Destaca-se que as fungdes desempenhadas pela execucdo fiscal e os
resultados almejados vao além do singelo escopo de obter uma quantia determinada
aos cofres publicos. A execucéo fiscal, enquanto ultima oportunidade disponivel para
0 aparato estatal obter seus créditos, ndo visa apenas alcangar o objetivo que lhe é
préprio, porquanto contribui também para o cumprimento das fungdes exercidas pelo
valor em cobranca. A exemplo disso, € possivel citar que a execucao do imposto de
importacao contribui para a protecdo da economia nacional, enquanto a execugao da
multa para a punigéo do infrator etc. (Mendes, 2013).

Ainda que a decisao judicial reconheca a divida em face do contribuinte, este
podera simplesmente deixar de quitar com sua divida perante o Fisco e, assim como
nao é permitido aos particulares, na grande parte dos casos, o uso da prépria forca

para fazer valer o seu direito, € necessario, novamente, a atuagcao da Justica. Ainda
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que administracdo publica tenha o poder de constituir a seu favor créditos contra
particulares sem precisar de tutela judicial, € necessaria uma atuagdo do Poder
Judiciario para expropriar os bens do devedor/contribuinte a fim de satisfazer a
obrigacdo até entdo ndo adimplida voluntariamente (Mendes, 2013).

Considerando que na fase pretérita ao processo judicial (fase administrativa
da cobranga) deveriam ter sido empregadas diversas medidas de estimulo ao
pagamento, de natureza negativa (como a inscricdo em cadastro de devedores e a
nao emissao de certiddes negativas) e de natureza positiva (como a concessao de
parcelamentos e transagdes), € natural que a execugéo fiscal receba as dividas de
cobrancas de forma mais ardua. Sendo o Poder Judiciario a ultima instancia para a
solucao de conflitos, deveria sempre alcancar este objetivo, de modo que execugdes
infrutiferas seriam, entdo, uma mazela a ser extirpada (Mendes, 2013).

Entretanto, diferentemente do processo de conhecimento, no qual o Poder
Judiciario sempre podera dizer que determinada pessoa deve uma quantia certa a
outrem, na fase de execugdo nao tera como transferir a referida quantia se nao
encontrar o devedor, se este nao possuir patriménio suficiente etc. A execucgao fiscal
reune o conjunto dos meios mais contundentes para a cobranga do crédito publico,
tendo em vista ser a etapa na qual o patrimodnio do devedor pode ser subtraido contra
a sua vontade. O procedimento executivo fiscal € o encerramento de todas as tarefas
de cobrancga, na qual s6 chegam, ou deveriam chegar, aquelas situagdes de solugéo
mais ardua e até impossivel (Mendes, 2013).

Sendo a ultima etapa de cobranca da divida, o procedimento da execugao
fiscal deve deter de todos os meios e instrumentos legais para a sua efetivacéo, sob
pena de descrédito social e gastos desnecessarios. Diante da possibilidade de
aplicagao subsidiaria do CPC no procedimento de execucao fiscal, nos termos do art.
1° da LEF, resta claro que, com fulcro no art. 139, IV, do CPC/15, pode, e deve, o
magistrado, analisando o caso concreto, aplicar as medidas executivas atipicas.

Assim como nas execugdes entre particulares, as medidas executivas atipicas
devem ser aplicadas analisando o caso concreto e considerando os principios
constitucionais que regem o ordenamento juridico brasileiro, dentre os ja citados
principios da duracao razoavel do processo, do contraditorio, da ampla defesa e da
tutela jurisdicional efetiva.

A forga subsidiaria que a legislagdo processual geral exerce sobre a Lei de

Execugbes Fiscais € amplamente conhecida e, ainda que seja aplicada de forma
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subsidiaria, o Cédigo de Processo Civil ndo pode ser negligenciado, pois técnicas
foram incorporadas por ele com a clara intengao de realizar e pragmatizar valores
inerentes ao devido processo legal (Conrado, 2016).

A exemplo disso, é possivel citar a aplicagao subsidiaria do CPC/15 em outros
processos, como 0s processos administrativos, nos termos do art. 15 do CPC/15%,
No caso de “siléncio” da legislagdo que trata ou venha a tratar o processo
administrativo em relagdo a determinadas técnicas explicitadas pelo CPC/15 néao
existe, em principio, nenhum significado, porquanto esse siléncio ndo serve para
recusar a aplicagdo do Codigo ao ambiente administrativo (Conrado, 2016).

O mesmo ocorre no caso de “siléncio” da Lei de Execucao Fiscal, porquanto
a auséncia de dispositivo na legislacao especifica ndo afasta a aplicagao subsidiaria
do CPC/15 que expressamente disciplinou sobre o tema. Assim, € possivel citar que,
no tocante aos efeitos decorrentes da propositura dos embargos, a Lei de Execugao
Fiscal € omissa, devendo-se aplicar subsidiariamente as normas contidas no Caédigo
de Processo Civil, especificamente o art. 919, §1°, do CPC/15%° (Nolasco, 2024).

Para mais, cumpre destacar que o CPC/15 criou o incidente de
desconsideragdo da personalidade juridica (IDPJ) como forma de garantir o
contraditorio prévio de terceiro que possa ser responsabilizado e possa fazer parte do
processo, sendo cabivel em todas as fases do processo de conhecimento, de
cumprimento de sentencga, e, também, nas execugdes fundadas em titulo executivo
extrajudicial. Entretanto, ha divergéncia na doutrina quanto ao cabimento do IDPJ na
execugao fiscal (execucdo de titulo extrajudicial), pois a instauracdo do IDPJ
suspende a execugao até que seja julgado, ainda que sem garantia prévia do juizo,
destoando do atual procedimento da execugéo fiscal previsto na LEF (Nolasco, 2024).

Diferentemente do que aconteceria com a instauracdo de um incidente de
desconsideragcdo da personalidade juridica, a aplicacdo das medidas executivas
atipicas, fundadas no art. 139, IV, do CPC/15, nao destoa do atual procedimento da
execugao fiscal previsto na LEF, mas, do contrario, propicia a efetivagdo do principio

da eficiéncia. Entretanto, eventuais abusos devem ser repelidos no caso concreto, ndo

24 Art. 15. Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos,
as disposic¢des deste Codigo lhes serao aplicadas supletiva e subsidiariamente.

25 Art. 919. Os embargos a execugéo néo terdo efeito suspensivo.

§ 1° O juiz podera, a requerimento do embargante, atribuir efeito suspensivo aos embargos quando
verificados os requisitos para a concessao da tutela provisoria e desde que a execucgao ja esteja
garantida por penhora, depésito ou caugéao suficientes.
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devendo ser afastada a aplicacdo das medidas executivas atipicas nas execucdes
fiscais a partir de uma analise aprioristica.

Com o CPC/15 instituiu-se um novo paradigma processual, cujos
fundamentos estdo fundados nos parametros principiolégicos e por técnicas
processuais voltadas a implementacdo do modelo constitucional do processo civil,
com especial importancia a efetiva observancia das nocdes de contraditério e ampla
defesa, conforme explicitado no texto constitucional (Dalla Pria, 2024).

Com isso, entende-se que ndo ha obice legal para a aplicagdo das medidas
executivas atipicas no procedimento de execucao fiscal de forma aprioristica, em
abstrato, por deducéo tedrica. Eventual afastamento deve se dar no caso concreto e
a partir da ponderacao de interesses e conforme os principios constitucionais que
regem o ordenamento juridico patrio, conforme se extrai do julgamento da ADI n.°
5.941 do STF, conforme melhor sera analisado em momento posterior.

Um dos principios que merece especial atencdo € o da proporcionalidade,
pois serve de instrumento de controle dos atos do Poder Publico. Nesse sentido, todo
ato estatal, para ser considerado valido, deve preencher os trés requisitos da
proporcionalidade: i) adequacéo (o meio deve contribuir para a promogéao do fim), ii)
necessidade (o meio deve ser o mais suave dentre os meios disponiveis, ou seja, 0
meio menos restritivo) e; iii) proporcionalidade em sentido estrito (0 meio deve
proporcionar vantagem superior a desvantagem, pois o Estado, tendo a obrigagéo de
efetivar todos os principios constitucionais, ndo pode empregar um meio que termine
por restringi-los mais do que promové-los em seu conjunto) (Avila, 2011).

Desta feita, a Constituicdo Federal protege varios fins (e principios), e nao
apenas um, e como o Estado deve proteger mais de um fim (e principio), a0 mesmo
tempo, ele deve escolher, dentre todos os comportamentos adequados para proteger
um, aquele que restringe na menor medida o outro, que igualmente precisa ser
promovido (Avila, 2011).

Para mais, o0 exame de proporcionalidade aplica-se sempre que houver uma
medida concreta destinada a realizar uma finalidade, pois sem uma relagdo meio-fim
nao ha como realizar o exame do postulado da proporcionalidade pela auséncia de
elementos que o estruturem. Assim, no caso concreto devem ser analisadas as
possibilidades de a medida proporcionar a realizacdo de um determinado fim
(adequacao), de a medida ser a menos restritiva aos direitos envolvidos (necessidade)

e de que a finalidade publica seja tao valorosa que justifique a restricdo que a medida
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produz (exame de proporcionalidade em sentido estrito) (Avila, 2011).

Conforme explicitado anteriormente, compreende-se que as medidas
executivas atipicas podem ser utilizadas nas execugdes fiscais, desde que observado
0 caso concreto e seja realizada a analise a partir do principio da proporcionalidade.
Assim, desde que observada a adequacado, necessidade e proporcionalidade em
sentido estrito, as medidas executivas atipicas nas execucodes fiscais em face do
devedor/contribuinte n&do caracterizam uma sangao politica (e nem penalidade
processual) e sdo benéficas para uma possivel resolugao definitiva da lide.

Destaca-se que as medidas atipicas ndo devem ser aplicadas para os
devedores dos procedimentos executivos fiscais que nao possuem condicdes de
quitar com o débito, mas, assim como nos casos entre particulares, devem ser
aplicadas em face do devedor recalcitrante, que da indicios de ocultagao patrimonial,
nao indica bens a penhora etc. Para mais, deve ser observado o contraditorio
substancial e que a decisdo judicial deve ser devidamente fundamentada as
especificidades do caso concreto.

O afastamento da aplicacdo das medidas atipicas de modo aprioristico, como
utilizado pelo STJ no Habeas Corpus n.° 453.870/PR, que sera melhor explicitado
posteriormente, ndo merece prosperar, pois a aplicacao ou ndo das medidas atipicas
deve ocorrer no caso concreto, conforme fundamentado. Conforme Avila, devem ser
analisadas, no caso concreto, as possibilidades de a medida utilizada pelo magistrado
proporcionar a realizagcao de um fim determinado, de ser a menos restritiva aos direitos
envolvidos e de que a finalidade publica seja tao relevante que justifique a limitagéo
que a medida produz (2011).

A adequacao seria, a partir do caso concreto, analisar se a aplicagao das
medidas atipicas em face do devedor (como suspensdo da CNH, apreensdo do
passaporte etc.) poderiam promover a realizagdo do pagamento do crédito publico. A
necessidade seria a de analisar se as medidas atipicas nas execugdes fiscais
poderiam ser as menos restritivas aos direitos envolvidos (poderia ser menos restritivo
do que, por exemplo, a inclusdao do nome e/ou CPF/CNPJ do devedor no cadastro de
orgaos inadimplentes, como o SERASAJUD, assim como firmado no Tema n.° 1026

do STJ?%). A proporcionalidade em sentido estrito seria analisar se a finalidade publica

26 Tema Repetitivo 1026. Questdo submetida a julgamento: Possibilidade ou ndo de inscricdo em
cadastros de inadimplentes, por decisao judicial, do devedor que figura no polo passivo de execugao
fiscal. Tese Firmada: "O art. 782, §3° do CPC ¢é aplicavel as execugdes fiscais, devendo o magistrado
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pretendida (recuperacéo do crédito publico e salvaguardar o prestigio do Poder
Judiciario) seja tao valorosa que justifique a restricdo que a medida produz (como o
direito de ir e vir/locomogéao, por exemplo).

Deve-se frisar que, a partir do arcabougo probatorio constante nos autos da
execucao fiscal, a efetivacdo das medidas executivas atipicas podera ser considerada
contraria a ordem juridica no caso de adentrar demasiadamente na esfera pessoal, e
nao patrimonial, do devedor/contribuinte, configurando um ato punitivo, e nao
constritivo. Assim, estando demonstrando que as medidas tipicas utilizadas sao
suficientes no caso concreto, eventuais medidas atipicas podem sim ser afastadas
por atentarem substancialmente contra os direitos fundamentais da parte que figura
no polo passivo da acao de execugao fiscal.

Com isso, surge a necessidade de aferir o postulado da razoabilidade, que
exige i) uma causa real justificante para a adogéo de qualquer medida; /i) uma relagéo
de congruéncia entre o fundamento para a diferenciagao entre sujeitos e a norma que
estabelece a diferenciagao; iii) um dever de coeréncia na atuacgao estatal; iv) uma
harmonizagdo da norma geral com os casos individuais e; v) uma relagdo de
equivaléncia entre a medida adotada e o critério que a dimensiona (Avila, 2011).

Para mais, entende-se que, em um Estado Social de Direito, os meios atipicos
de cobranca de créditos publicos podem ser bons mecanismos de efetivagdo da
justica fiscal, pois se alinham com os principios fundamentais da Constituicdo Federal,
cuja efetividade exige a observancia de todos os principios, a partir de uma analise de
solidariedade. Essa perspectiva da solidariedade busca examinar os principios nao
de forma isolada, mas em complementaridade e harmonia reciproca, a partir da
concepgao de que o sistema constitucional deve ser uno, coerente e integrado (Leal,
2025).

Entretanto, instado a se manifestar acerca desta questao, o Superior Tribunal
de Justica, no Habeas Corpus n.° 453.870/PR, dispds que a utilizagdo de medidas
executivas atipicas ndo se estenderia as execugdes fiscais. Este julgado, considerado
paradigmatico, fixou o entendimento de que a aplicagdo de medidas executivas

atipicas, como a apreensio de passaporte da parte executada na execucgao fiscal, é

deferir o requerimento de inclusdo do nome do executado em cadastros de inadimplentes,
preferencialmente pelo sistema SERASAJUD, independentemente do esgotamento prévio de outras
medidas executivas, salvo se vislumbrar alguma duvida razoavel a existéncia do direito ao crédito
previsto na Certidao de Divida Ativa - CDA."
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desproporcional e inadequada a busca da satisfagao do crédito da Fazenda Publica,
tendo em vista que esta possuiria diversos privilégios processuais, como varas
especializadas, varios procuradores altamente capacitados voltados a essas causas,
além de possuir lei prépria acerca do procedimento (a Lei de Execugdo Fiscal) com
privilégios processuais irredarguiveis (Brasil, 2019).

Entretanto, tal entendimento n&o corrobora com a atenuagao do gargalo da
execucgao no Brasil (principalmente o gargalo da execucgao fiscal), assim como nao
favorece a justica fiscal, que necessita arrecadar tributos para efetivar direitos
fundamentais que foram amplamente disciplinados na CRFB/88 e que merecem
guarida.

Ademais, em relagdo ao argumento de que a Fazenda Publica ja possui
procedimento de cobranga especifico, instituido na Lei de Execucgéao Fiscal, cumpre
salientar que o fato de existir no ordenamento juridico uma lei regulamentando o tema
nao impede a promulgagdo de outras leis referentes a mesma matéria, sendo
irrazoavel que a doutrina e a jurisprudéncia desqualificassem outras medidas
executivas, qualificando-as indiscriminadamente como sangdes politicas por serem
meios alternativos de cobrancga de tributos (Castro, 2015).

Desta feita, Castro explicita que a execucao fiscal deve ser compreendida
como mais uma entre as varias possibilidades (processuais ou nao) para se garantir
o crédito publico, ndo possuindo nenhuma primazia sobre as demais. Ademais, a Lei
de Execucao Fiscal ndo possui o status de supralegalidade, de modo a nédo permitir a
coexisténcia com outras normas sobre a matéria (2015).

A partir da analise do art. 1° da LEF, a execucgao fiscal devera reger a
execugao judicial para cobranga da Divida Ativa, aplicando-se, subsidiariamente, o
Cddigo de Processo Civil. Dessa forma, tem-se que a Lei de Execugédo Fiscal deve
ser aplicada prioritariamente e, na hip6tese de omisséo, incidira o Cédigo de Processo
Civil.

Para além disso, a fim de ressaltar que o procedimento de cobranga nio é
satisfeito exclusivamente por meio da execucéo fiscal, é possivel citar que o Judiciario
nao € a unica via para a solugao de controvérsias (apesar de ser 0 6rgao encarregado
de dizer o direito em ultima instancia), visto o aumento da utilizagdo dos meios
alternativos de solugdo de conflitos, que possuem procedimentos mais simples e
céleres (Castro, 2015).

A Fazenda Publica pode se valer de todos os meios (judiciais ou extrajudiciais)
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previstos no ordenamento juridico, desde que nao violadores das limitagcbes
constitucionais ao poder de tributar, para satisfazer a obrigagao tributaria. A existéncia
da Lei de Execugao Fiscal ndo deve servir de empecilho para a instituicido de meios
mais eficazes de arrecadacédo (Castro, 2015).

Em igual sentido, a aplicac&o subsidiaria do CPC a LEF deve ser visualizada
como uma técnica favoravel a arrecadacado da divida ativa da Fazenda Publica,
tributaria ou nao tributaria, desde que, naturalmente, sejam observados os principios

constitucionais e os direitos inerentes ao credor e ao devedor no caso concreto.
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4 AS MEDIDAS ATIPICAS NAS EXECUGOES FISCAIS E O ENTENDIMENTO DO
SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA E DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

A presente secao tem por objetivo examinar a possibilidade de aplicacdo das
medidas executivas atipicas no ambito das execugdes fiscais a luz da flexibilizagcao
dos meios executivos e da busca pela efetividade da tutela jurisdicional.

Parte-se da premissa de que a execucgéo fiscal, embora regida por legislagcao
especial, ndo se encontra imune as transformagdes contemporaneas do processo
civil, o que impde a analise da compatibilidade entre as medidas atipicas e o regime
juridico da Lei de Execucéo Fiscal, bem como dos limites decorrentes dos principios
constitucionais e processuais aplicaveis.

Nesse contexto, primeiramente, destaca-se a analise da aplicabilidade das
medidas executivas atipicas nas execuc¢des fiscais, enfrentando o debate doutrinario
acerca da incidéncia subsidiaria do Codigo de Processo Civil e da possibilidade de
utilizacdo de meios nao tipificados para a satisfagao do crédito publico.

Serdo examinados os fundamentos normativos que sustentam essa
aplicacao, especialmente o art. 139, IV, do CPC, bem como as objec¢des relacionadas
a legalidade estrita, a tipicidade dos atos executivos e a necessidade de preservagao
dos direitos fundamentais do executado, como o devido processo legal, a
proporcionalidade e a razoabilidade.

Posteriormente, € analisada a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica
e do Supremo Tribunal Federal no que se refere a admissibilidade e aos contornos da
utilizacdo das medidas executivas atipicas nas execucgoes fiscais e nas execucdes
comuns, a titulo comparativo. Com isso, busca-se identificar os critérios adotados por
tais Cortes para a legitimac&do dessas medidas, bem como os parametros de controle
judicial estabelecidos, evidenciando-se a construgédo jurisprudencial acerca da
ponderagao entre a efetividade da cobranga do crédito publico e a protegcao dos
direitos fundamentais do devedor.

Para mais, cumpre salientar que se objetivou citar os principais julgados do
STJ e do STF acerca da aplicagdo das medidas atipicas nos processos judiciais entre
particulares e entre o Fazenda Publica e o particular. No entanto, evoca-se, que o
presente trabalho ndo possui o intuito de exaurir a tematica e definir exaustivamente
os casos de aplicagcdo das medidas atipicas nas execuc¢des fiscais, nem estabelecer
os exatos critérios que devem ser observados, porquanto demandam uma analise

casuistica, mas possui a intengao de clarificar alguns critérios e casos relevantes para
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a compreensao do tema.

4.1 A aplicabilidade das medidas atipicas no ambito das execugoes fiscais

Conforme explicitado, a Lei de Execucéao Fiscal dispde, em seu art. 1°, que a
execugao judicial para cobranga da Divida Ativa da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios e respectivas autarquias sera, subsidiariamente, regida pelo
Codigo de Processo Civil. Desta feita, ainda que a execucgao fiscal seja regida
majoritariamente por lei especifica, ha a possibilidade de aplicagdo dos dispositivos
dispostos no CPC quando aquela for omissa.

Ocorre que tal omissao existe, justamente, acerca da possibilidade de
aplicagcao das clausulas gerais executivas no processo de execucgao fiscal, sendo
possivel compreender, a partir de uma analise aprioristica, que € possivel a aplicacao
dessas clausulas gerais, consubstanciadas no plano fatico por meio das medidas
atipicas, nas execucdes fiscais (Leal, 2025).

A aplicacao dessas clausulas gerais executivas, que reclamam, naturalmente,
uma filtragem constitucional, no @mbito das execug¢des fiscais, pode ser compreendida
como positiva para atenuar o gargalo da morosidade do sistema de justiga, tendo em
vista a mora excessiva dos procedimentos de execucao fiscal pendentes de baixa no
judiciario brasileiro. Além disso, seria possivel fomentar a arrecadacgao de tributos de
forma inovadora e satisfativa, além de tal medida ser permitida pelo ordenamento
juridico (Leal, 2025).

A incorporacao dessas clausulas gerais executivas ao ordenamento juridico
patrio decorre da constatacdo de que o executado, com frequéncia, inova em
expedientes destinados a se furtar ao cumprimento das decisdes judiciais, ao passo
que a adocgao estrita de medidas tipicamente previstas no processo de execugao
restringe de forma significativa a atuagdo do magistrado diante das peculiaridades do
caso concreto.

Cumpre salientar, neste ponto, que, considerando a possibilidade de
aplicacao subsidiaria do CPC as execugdes fiscais e diante da omisséo da Lei de
Execucao Fiscal quanto a adocédo dessas medidas, revela-se admissivel a incidéncia
das clausulas gerais executivas, por meio de medidas atipicas, no ambito dos
processos de execucao fiscal.

Ademais, com a adogao das clausulas gerais executivas pelo legislador no
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CPC/15, veio a tona o debate acerca dos parametros que deveriam ser analisados
pelo magistrado ao prolatar uma decisdo judicial fundada em uma clausula geral
executiva, visto que a supremacia da tipicidade dos meios executivos era uma forma
de controlar a atividade jurisdicional, ao passo que buscava evitar arbitrariedades e
garantir a liberdade e a segurancga psicolégica do individuo (Leal, 2025). Neste ponto,
destaca-se que a aplicacdo das medidas executivas atipicas nao caracteriza uma
sancao politica.

Entre as principais inquietagbes doutrinarias relativas a utilizagdo das
clausulas gerais executivas, destacam-se os potenciais riscos as garantias
constitucionais, tais como o devido processo legal, a seguranga juridica, o
contraditério e a ampla defesa do executado, bem como a possibilidade de imposi¢cao
de excessiva onerosidade ao devedor.

Em virtude do julgamento do Habeas Corpus n.° 453.870/PR, de relatoria do
Min. Napoledo Nunes Maia Filho, no Superior Tribunal de Justica (STJ) em 2019 e da
Acao Direta de Inconstitucionalidade n.° 5.941/DF, de relatoria do Min. Luiz Fux, no
Supremo Tribunal Federal em 2023, julgamentos que serdo melhor explicados a
seguir, a problematica acerca das medidas atipicas nas execugdes fiscais tornou-se
atual e amplamente debatida.

No tocante a admissibilidade das medidas executivas atipicas no ambito das
execugdes fiscais, verificam-se divergéncias na doutrina. A titulo exemplificativo,
André Pagani de Souza sustenta a impossibilidade de sua aplicagdo nesse contexto,
ao passo que Felipe Viana de Araujo Duque, Marco Aurélio Peixoto e Rodrigo Becker
defendem a viabilidade de utilizagcdo dessas medidas no processo executivo fiscal.

Cumpre destacar que o parametro da possibilidade de aplicagdo das
clausulas gerais executivas, consubstanciadas nas medidas executivas atipicas, deve
possuir sempre como foco principal os principios e regras constitucionais, que regem
a sistematica juridica brasileira, bem como privilegiar a tutela jurisdicional efetiva sem
ser, ao mesmo tempo, medida extremamente onerosa ao devedor (Leal, 2025).

Nesse contexto, Duque (2021) explicita que a utilizagdo de medidas
executivas atipicas contribuiria para que o contribuinte ndo desprezasse as dividas
perante o fisco, induzindo o dever de pagar tributos e evitando o risco moral que seria
causado pela ndo adogdo de medidas céleres e ageis no processo judicial das
execucoes fiscais.

Do contrario, existe o entendimento de outra parte da doutrina acerca da
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inaplicabilidade, pois entende-se que o tratamento dado ao fisco € de ampla vantagem
no processo de execugao fiscal e que a possibilidade de Ihe conferir mais vantagens
do que ja possui resultaria em um processo injusto e que ensejaria excessos, de modo
que o proprio Estado-juiz poderia ir contra o ideario de justica, sacrificando um
interesse genuinamente publico, pois comprometeria a credibilidade do cidaddo em
todo o sistema de justica (Souza, 2022).

Desse modo, para além das inquietagbes e fundamentos apresentados pela
doutrina e pela jurisprudéncia patrias quanto a aplicagdo subsidiaria das clausulas
gerais do processo civil as execugdes fiscais, impde-se a observancia dos limites
constitucionais que condicionam sua incidéncia. Nessa perspectiva, revela-se
relevante examinar o percurso que vem sendo trilhado e a direcdo que se pretende
adotar na utilizagdo desses dispositivos como fundamento juridico no dmbito das
execucoes fiscais.

Entende-se, a partir de uma analise expansiva, que existe a possibilidade de
aplicagao das medidas executivas atipicas, por meio das clausulas gerais executivas,
nas execugoes fiscais, desde que sejam aplicadas e analisadas a partir de parametros
constitucionais, bem como que as medidas sejam proporcionais e busquem preservar
os direitos fundamentais das partes. Por oportuno, cumpre destacar que os direitos
fundamentais ndao sao absolutos, devendo ser alvo de ponderagdes em casos de
conflitos (Leal, 2025).

Ademais, tal entendimento contribui para a mitigagao do gargalo estrutural das
execugdes no Brasil, ao mesmo tempo em que favorece a justica fiscal, a qual
demanda a arrecadacao célere e eficaz de tributos para viabilizar a concretizagao dos
direitos fundamentais amplamente consagrados na Constituicdo da Republica de
1988, os quais reclamam efetiva protecao e implementacéo. Ainda, a nao efetivacao
desses direitos € medida que ndo pode se admitir em um Estado Social de Direito,
sendo a sua incapacidade de garantia ainda mais grave do que a propria auséncia de
normatizacao legal.

Destaca-se que as medidas executivas podem ser tipicas ou atipicas. No caso
das execucoes fiscais, ha a necessidade de analisar se as medidas atipicas nas
execucgdes fiscais podem ser menos restritivas aos direitos envolvidos no caso
concreto. A exemplo disso, € possivel citar que a medida executiva atipica de
suspensao de CNH (art. 1° da LEF c/c art. 139, IV, do CPC) poderia ser, no plano

fatico, menos restritiva do que a inclusdo do nome do executado em cadastros de
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inadimplentes, como o SERASAJUD (art. 1°da LEF c/c o art. 782, §3° do CPC), como
foi firmado no Tema n.° 1026 do STJ.

Dependendo do caso concreto, a aplicacdo da medida executiva tipica de
cadastro do nome do devedor em cadastros de inadimplentes, como o SERASAJUD
(art. 1° da LEF c/c o art. 782, §3° do CPC), pode ser mais onerosa do que a medida
executiva atipica de suspensdo de CNH (art. 1° da LEF c/c art. 139, IV, do CPC),
porquanto na primeira hipétese ha restricdo ao crédito, interferéncia negativa na
reputacdo comercial, e na segunda ha a impossibilidade de dirigir veiculos
automotores.

A depender das circunstancias faticas da situacdo analisada, a medida
executiva tipica consistente na inclusdo do nome do executado em cadastros de
inadimplentes, por meio do SERASAJUD, pode revelar-se significativamente mais
gravosa para o individuo que exerce atividade empresarial, ao passo que a medida
executiva atipica de suspensao da Carteira Nacional de Habilitacdo podera mostrar-
se menos onerosa; por outro lado, para o individuo cuja atividade profissional dependa
da condugdo de veiculo automotor, tal légica pode se inverter, evidenciando a
imprescindibilidade da analise do caso concreto.

Cumpre destacar que no julgamento do Tema n.° 1026 do STJ, o Ministro
Relator Og Fernandes, explicitou que o CPC tem aplicacao subsidiaria as execugodes
fiscais caso ndo haja regulamentagéo propria sobre determinado tema na legislagéo
especial, nem se configure alguma incompatibilidade com o sistema (Brasil, 2021).

E justamente o caso do art. 139, IV, do CPC, que permite a aplicacéo das
medidas executivas atipicas e nao pode ser afastado a partir de uma analise
aprioristica. Assim, entende-se que o art. 139, IV, do CPC, se aplica subsidiariamente
as execugdes fiscais pois: /) inexiste disposicdo em sentido contrario na Lei n.°
6.830/1980; ii) a suspensao de CNH, apreensido de passaporte etc., sdo medidas
coercitivas que promovem os valores da efetividade da execugao, da economicidade,
da tutela jurisdicional efetiva, da razoavel duragado do processo, do acesso a justica,
do dever fundamental de pagar de tributos e da menor onerosidade para o devedor

e;?’ iii) favorece a manutengdo do modelo de Estado Fiscal Social, que busca

27 Em sentido similar se manifestou o Ministro Relator Og Fernandes no Tema n.° 1026 do STJ: “E
justamente o caso do art. 782, §3° do CPC, que se aplica subsidiariamente as execugdes fiscais pois:
1) ndo ha norma em sentido contrario na Lei n°® 6.830/1980; 2) a inclusdo em cadastros de
inadimpléncia é medida coercitiva que promove no subsistema os valores da efetividade da
execugao, da economicidade, da razoavel duragao do processo e da menor onerosidade para o
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concretizar os direitos fundamentais de segunda dimensao a partir dos tributos pagos
pela sociedade.

No que se refere a aplicagdo da medida executiva tipica consistente na
inclusdo do nome do devedor em cadastros de inadimplentes, como o SERASAJUD,
Conrado (2021) sustenta que tal providéncia possui natureza eminentemente pré-
processual, devendo ser promovida pela propria Administracdo Publica sem
necessaria intervengao judicial. Isso porque a tutela jurisdicional na execucao fiscal
deve ser compreendida como um sistema destinado a expropriagado do patrimdnio do
devedor, medida de carater excepcional (ultima ratio), a qual demanda
necessariamente o processamento judicial para a satisfagao do crédito fazendario.

No entanto, no caso das medidas atipicas com fulcro do art. 139, 1V, do CPC,
a exemplo da suspensao de CNH, apreensao de passaporte etc., compreende-se que
tais medidas devem ser impostas na seara do processo judicial, porquanto limitam
direitos fundamentais importantes que devem ser restringidos apenas sob a 6tica do
magistrado. Nesse caso, a atuagao do Poder Judiciario € fundamental, pois deve ser
observado se as medidas executivas atipicas sdo razoaveis e proporcionais na
hipétese fatica, bem como se houve a oportunizacdo do contraditério substancial, o
acatamento ao devido processo legal etc.

Cumpre destacar que a Fazenda Publica possui diversos problemas na
execucao fiscal, assim como credores particulares possuem, a exemplo da dificuldade
de citacdo do devedor, do embaraco em buscar enderecos atualizados, da
problematica em encontrar bens no nome do devedor. Embora a Fazenda Publica
possua uma lei especifica para a cobranga da divida ativa que diferencia alguns
pontos das cobrancgas entre particulares, a pratica e os dados extraidos demonstram
diversos Obices na execucgao efetiva do crédito publico, assim como ocorre nas
cobrancgas entre particulares.

Defende-se que a aplicagado das medidas executivas atipicas nas execucdes
fiscais, desde que observadas a partir de uma filtragem constitucional, podem ser
positivas para a atenuagao do gargalo da execucgao fiscal, para a efetiva cobranga do
crédito publico e para a concretizagao de direitos constitucionalmente garantidos.

Ainda, é necessario entender que uma analise aprioristica e abstrata que

afasta a possibilidade de aplicacdo das medidas executivas atipicas em nada

devedor (art. 5°, inc. LXXVIII, da Constituicdo Federal; arts. 4°, 6°, 139, inc. IV, e 805 do CPC).”



90

corrobora com os valores da efetividade da execucao, da economicidade, da tutela
jurisdicional efetiva, da razoavel duragao do processo, do acesso a justi¢a, do dever
fundamental de pagar de tributos e da menor onerosidade para o devedor.

A efetividade e a duracao razoavel do processo sao corolarios do principio da
inafastabilidade da jurisdigdo, sendo o ajuizamento da execugdo fiscal no Poder
Judiciario a ultima medida utilizada pela Fazenda Publica para a solugao do conflito e
busca pelo crédito publico. Ao afastar uma medida coercitiva do devedor de forma
abstrata, em razdo de uma das partes do polo da acéo ser a Fazenda Publica, frustra-
se, em certa medida, que todos os particulares que dependem dos entes politicos e
autarquias, direta ou indiretamente, obtenham o crédito que Ihes é devido.

Para mais, toda norma juridica necessita de filtragem constitucional,
compreendida como a verificagdo da conformidade do instituto com as diretrizes da
Constituigao Federal. O direito processual civil e seus institutos devem ser analisados
a partir da Constituicdo Federal, realizando os seus valores (Bueno, 2024).
Naturalmente, essa analise a partir da CRFB/88 deve ser realizada também com as

clausulas gerais executivas.

4.2 O posicionamento dos tribunais superiores brasileiros acerca das medidas
executivas atipicas nas execugoes fiscais

Para melhor compreenséo do assunto e para inteligir como o Poder Judiciario
vem atuando acerca da tematica, faz-se necessario analisar o posicionamento dos
tribunais superiores brasileiros, especialmente do STJ e do STF, em julgados acerca
da possibilidade de aplicagdo das medidas executivas atipicas nas execucgdes fiscais.

Destaca-se que as medidas atipicas utilizadas podem ser diversas, a exemplo
da suspensao da CNH, da apreensao do passaporte, bloqueio de cartdes de crédito,
inscricao na Central Nacional de Indisponibilidade etc.

Nesse sentido, cumpre destacar que, em 2019, a Segunda Turma do STJ
julgou o Recurso Especial n.° 1.808.622/SC, tendo como Ministro Relator Francisco
Falcdo. Nesse julgado foi firmado entendimento que, no ambito da execugao fiscal,
admite-se a decretacido da indisponibilidade dos bens da parte executada, inclusive
por meio da Central Nacional de Indisponibilidade de Bens, com fundamento no poder
geral de cautela do magistrado.

Para isso, observou-se que o requerimento de indisponibilidade de bens e
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direitos no ambito de execucéo fiscal de divida ativa nao tributaria encontraria, em
tese, fundamento no poder de geral de cautela (arts. 297 e 77128, ambos do CPC/15
e 1°, caput, da Lei n.° 6.830/1980).

Cumpre salientar que o art. 297, ao exprimir que “o juiz podera determinar as
medidas que considerar adequadas para efetivagdo da tutela proviséria” € uma
clausula geral. Essa fundamentagdo demonstrou que o STJ aceitaria a utilizagdo de
medidas atipicas com fulcro no poder geral de cautela do magistrado na seara da
execucao fiscal de divida ativa ndo tributaria. Porém, nao foi esse o entendimento da
aplicagado das medidas executivas atipicas em outra execucao fiscal de carater nao
tributario da divida, que ensejou na impetragdo do HC n.° 453.870/PR.

Desta feita, faz-se necessario analisar o posicionamento do Superior Tribunal
de Justica no Habeas Corpus n.° 453.870/PR (2019), seguido do exame da
constitucionalidade das clausulas gerais pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento da ADI n.° 5.941/DF (2023). Em sequéncia, busca-se compreender a
mudanca de entendimento do Superior Tribunal de Justica no Agint no AREsp n.°
1.770.170/PB (2024), bem como analisar o julgamento do Tema Repetitivo n.° 1137
pelo STJ, em 2025, que consolidou parametros relevantes para a aplicagdo das

medidas executivas atipicas.

4.2.1 O entendimento do Superior Tribunal de Justica no HC n.° 453.870/PR de 2019

Em junho de 2019, sob relatoria do Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, foi
proferida decisdo no bojo do Habeas Corpus n.° 453.870/PR, acerca da
inaplicabilidade da utilizagcdo das medidas executivas atipicas nos procedimentos de
execucgao fiscal. No julgado, foi fixado o entendimento de que a apreensdo de
passaporte na execucao fiscal seria desproporcional e inadequada a busca da
satisfagcao do crédito da Fazenda Publica, pois o Estado possuiria diversos privilégios
processuais (Brasil, 2019).

No caso concreto, tratava-se de habeas corpus impetrado em face de acordao
proferido pelo Tribunal de Justica do Estado do Parana, em sede de execucao fiscal,

que possuia como objeto uma CDA emitida pelo municipio de Foz do Iguagu/PR (cuja

28 Art. 771. Este Livro regula o procedimento da execugao fundada em titulo extrajudicial, e suas
disposicdes aplicam-se, também, no que couber, aos procedimentos especiais de execucao, aos atos
executivos realizados no procedimento de cumprimento de sentenca, bem como aos efeitos de atos
ou fatos processuais a que a lei atribuir forga executiva.
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origem decorria de direito regressivo exercido pela Municipalidade em Execugao
Fiscal, ao passo que o carater da divida seria nao tributario). O acérdao determinou a
efetivagdo de medidas constritivas atipicas, quais sejam, a restricdo ao uso de
passaporte e a suspensao da CNH do executado, requeridas pela Municipalidade
exequente. A discussao, chegada no STJ, cingia-se a aplicagéo, no Executivo Fiscal,
de medidas atipicas que obrigassem o réu a efetuar o pagamento da divida.

No voto do Ministro Relator, fora reconhecido, que, nos termos do art. 139, 1V,
do CPC, incumbe ao juiz determinar todas as medidas indutivas, coercitivas,
mandamentais ou sub-rogatdrias necessarias para assegurar o cumprimento de
ordem judicial, inclusive nas agbdes que tenham por objeto prestacdo pecuniaria.
Ainda, foi explicitado que diversos magistrados brasileiros optaram, no curso de
processos de execucgao, por limitar o uso de passaporte e suspender a CNH para
dirigir dos devedores com o fito de estimular que estes efetuassem o pagamento, em
razao do constrangimento de certos direitos do devedor (Brasil, 2019).

Para mais, tais providéncias foram tomadas n&o apenas para garantir a
satisfacdo do direito crediticio do exequente, mas também para salvaguardar o
prestigio do Poder Judiciario enquanto autoridade estatal, porquanto decisdo nao
cumprida é considerada um ato atentatério a dignidade da justica. Em virtude da
auséncia de garantias de adimplemento, sao utilizadas formas aflitivas pessoais na
satisfacdo do débito em &mbito endoprocessual (Brasil, 2019).

A utilizagdo dessas medidas no processo, voltadas a efetividade, sdo validas,
pois refletem sobre o0 que € o processo judicial e qual é o seu objetivo, embora nao
seja a unica alternativa nem possa ser considerada um paradigma. Especificamente
no tocante ao procedimento de execucéao fiscal, entende-se ser indiscutivel que o
executivo fiscal é destinado a saldar créditos que sao titularizados pela coletividade,
mas que contam com a representagao da autoridade do Estado, a quem incumbe a
promocgao das agdes necessarias a obtengao do crédito publico (Brasil, 2019).

Entretanto, de acordo com o Ministro Relator, o Estado seria super privilegiado
em sua condi¢ao de credor, porquanto dispde de varas especializadas para condugao
de seus processos, possui procuradores devotados a essas demandas e possui uma
lei propria que rege o procedimento de execugao fiscal (Lei n.° 6.830/80), com

privilégios processuais incontestaveis. Um exemplo de privilégio seria de que a
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execugao sé seria embargada mediante a garantia do juizo (art. 16, §1° da LEF)?°, o
que nao encontra correspondente na execugdao comum, entre particulares. Com isso,
o crédito fiscal seria altamente blindado dos riscos de inadimplemento, por sua prépria
conformacao jus procedimental (Brasil, 2019).

Ainda a titulo de exemplo, o Ministro Relator dispés que o crédito tributario
seria privilegiado, nos termos do art. 184 do Cadigo Tributario Nacional®°, podendo,
inclusive, atingir bens gravados como impenhoraveis, como os considerados bem de
familia, conforme art. 3°, IV da Lei n.° 8.009/19903'. Além disso, o crédito tributario
teria alta preferéncia para satisfacdo também no procedimento falimentar, como
dispde o art. 83, Ill, da Lei de Faléncias e Recuperagdes Judiciais n.° 11.101/200532,
bem como os bens do devedor poderiam ser declarados indisponiveis para assegurar
o adimplemento da divida, conforme art. 185-A do Caédigo Tributario Nacional®? (Brasil,
2019).

Com base nisso, as medidas atipicas aflitivas pessoais ndo se firmariam no
executivo fiscal, pois a aplicagao delas, nesse contexto, resultaria em excessos. No
caso sob analise em sede de habeas corpus, diversas medidas expropriatorias haviam
sido adotadas, a exemplo da penhora de 30% dos vencimentos que o executado
auferia e do bloqueio dos rendimentos deste enquanto sdcio majoritario em uma
empresa. Além disso, o executado (paciente em sede de HC) vivia em uma localidade
fronteirica (com o Paraguai e a Argentina), de modo que a supresséo do passaporte

seria uma limitacdo excessiva em seu direito de ir e vir, comparado com outra pessoa

29 Art. 16 - O executado oferecera embargos, no prazo de 30 (trinta) dias, contados: [...] § 1° - Nao
sdo admissiveis embargos do executado antes de garantida a execugao.

30 Art. 184. Sem prejuizo dos privilégios especiais sobre determinados bens, que sejam previstos em
lei, responde pelo pagamento do crédito tributario a totalidade dos bens e das rendas, de qualquer
origem ou natureza, do sujeito passivo, seu espolio ou sua massa falida, inclusive os gravados por
Onus real ou clausula de inalienabilidade ou impenhorabilidade, seja qual for a data da constituicdo do
Onus ou da clausula, excetuados unicamente os bens e rendas que a lei declare absolutamente
impenhoraveis.

31 Art. 3° A impenhorabilidade é oponivel em qualquer processo de execugao civil, fiscal,
previdenciaria, trabalhista ou de outra natureza, salvo se movido: [...] IV - para cobranga de impostos,
predial ou territorial, taxas e contribuicdes devidas em funcao do imével familiar;

32 Art. 83. A classificagdo dos créditos na faléncia obedece a seguinte ordem: [...] lll - os créditos
tributarios, independentemente da sua natureza e do tempo de constituigcdo, exceto os créditos
extraconcursais e as multas tributarias; (Redacao dada pela Lei n® 14.112, de 2020) (Vigéncia).

33 Art. 185-A. Na hipdtese de o devedor tributario, devidamente citado, ndo pagar nem apresentar
bens a penhora no prazo legal e ndo forem encontrados bens penhoraveis, o juiz determinara a
indisponibilidade de seus bens e direitos, comunicando a decisao, preferencialmente por meio
eletrdnico, aos érgaos e entidades que promovem registros de transferéncia de bens, especialmente
ao registro publico de imdveis e as autoridades supervisoras do mercado bancario e do mercado de
capitais, a fim de que, no &mbito de suas atribui¢des, fagam cumprir a ordem judicial. (Incluido pela
Lcp n® 118, de 2005).
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que estivesse a milhares de quildmetros de qualquer area limitrofe. Com base nessa
argumentacgao, o Ministério Publico Federal (MPF) manifestou-se pela concessao da
ordem em HC para excluir as medidas de restricdo ao uso de passaporte e suspensao
da CNH impostas ao paciente pelo Tribunal de Justica (Brasil, 2019).

Diante da argumentacéo e dos fatos supracitados, o Ministro Relator expediu
ordem de habeas corpus em favor do paciente, apta a determinar que fossem
excluidas as medidas atipicas constantes do aresto do Tribunal de Justiga do Estado
do Parana, apontado como coator, quais sejam, a suspensdo da CNH e a apreensé&o
do passaporte (Brasil, 2019).

Para mais, destaca-se que o Ministro Gurgel de Faria, por meio de voto-vista,
expds que, no tocante a apreensao da Carteira Nacional de Habilitagao, o writ ndo se
apresentaria viavel, a mingua de risco potencial a liberdade de locomogao do
paciente®*, sendo diversa a situagdo relativa a retencdo do passaporte, visto que tal
restricdo constituiria ameaca ao direito de ir e vir do paciente, habil a ser analisado
por habeas corpus®® (Brasil, 2019).

A partir desse ponto, passa-se a apresentar ressalvas ao entendimento
firmado no acordao do habeas corpus n.° 453.870/PR. Inicialmente, acerca dessa
divergéncia instaura no voto-vista, entende-se que, de fato, a impetragdo do HC no
que se refere a apreensao da Carteira Nacional de Habilitagcdo ndo seria a medida
apropriada, porém, seria a agao cabivel em face da apreensdo do passaporte, pois
ha, nesse ultimo caso, a efetiva limitagcao do direito de ir e vir do individuo.

Acerca do argumento de que o crédito fiscal seria altamente blindado dos
riscos de inadimplemento, por sua propria conformacao jus procedimental, faz-se
necessaria uma analise critica do entendimento adotado no acérdao, porquanto os
dados demonstram, a bem da verdade, o oposto ao alegado. Ainda que ndo haja uma
disposicao normativa na LEF acerca da criagdo de varas especializadas para
conducao dos processos de execugao fiscal, € comum que normas de organizagao
judiciaria instituam varas especificas, que s&o benéficas para todas as partes do
processo.

Nesse sentido, salutar destacar a pesquisa de percepgao dos magistrados,

servidores e advogados quanto a especializagdo de varas por competéncia e a

34 Em igual sentido os seguintes julgados do STJ: RHC n.° 97.876/SP e; Agint no RHC n.° 97.082/SP.
35 No mesmo entendimento os seguintes julgados do STJ: RHC n.° 97.876/SP; RHC n.° 99.606/SP ¢;
HC n.° 478.963/RS.
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unificagdo de cartérios judiciais realizada pelo CNJ em 2021, a qual apontou que, no
que tange a dindmica de trabalho nas varas especializadas, a grande parte dos
magistrados e dos servidores entendem que existe melhora das varas especializadas
em relacdo as demais unidades judiciarias. Para mais, houve percepc¢ao de melhora
para 92,7% dos magistrados e para 84,4% dos servidores quanto a compreenséo dos
temas juridicos (Conselho Nacional de Justica, 2021).

Para mais, em relagao aos beneficios e dificuldades para implantagcao das
varas especializadas, ha concordéncia entre magistrados, servidores e advogados,
porquanto a maior parte dos respondentes de todos os grupos compreende que a
especializagcdo melhora a coleta de provas, as compreensdes da estrutura dos
servicos judiciais e dos fluxos processuais, a efetividade e a fundamentagdo nas
decisdes e a padronizagao dos servigcos cartorarios. Ainda, com a especializagao, os
advogados, em sua maioria, consideram existir melhora quanto ao atendimento que
recebem tanto pelos magistrados (59,6%) quanto pelos servidores de cartorios
(52,4%) e de gabinetes (53,3%) (Conselho Nacional de Justiga, 2021).

Percebe-se, entdo, que a especializagdo das varas se demonstra benéfica
para todas as partes do processo, na medida em que fomenta maior racionalizacao
dos fluxos de trabalho, acumulo de expertise técnica pelos magistrados e servidores,
melhor atendimento entre magistrados, servidores e advogados etc. Isso contribui
para o melhor funcionamento da vara, a melhoria da qualidade das decisbes e a
otimizagao da tramitacéo dos feitos. Tais fatores concretizam, na pratica, os principios
constitucionais da duracdo razoavel do processo, da eficiéncia, da celeridade, da
efetividade da tutela jurisdicional e outros.

No que se refere a Fazenda Publica possuir diversos procuradores devotados
as demandas de recuperacgao de crédito, ndo se coloca em controvérsia. Entretanto,
0 que se extrai dos dados analisados anteriormente do “Relatério Justica em Numeros
2025” é de que a demanda dos processos em tramite € exorbitante.

A exemplo disso, é possivel citar que no Estado de Sdo Paulo, em 2023, havia
um acervo de quase 2,5 milhdes de processos e que a Procuradoria Geral do Estado
de Sao Paulo (PGE-SP) atuava em trés areas: consultoria, contencioso tributario fiscal
e contencioso geral. Na consultoria, a PGE-SP elaboraria 1.172 pareceres por més;
no contencioso tributario fiscal, existiria 1,129 milhdo de processos €; no contencioso
geral, o acervo seria de 1,4 milhdo de processos ativos. De acordo com a procuradora-

geral de Sao Paulo, Inés Maria dos Santos Coimbra de Almeida Prado, em 2023, a
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PGE-SP contaria com 798 procuradores na ativa e com um volume de quase 2,5
milhdes de processos e milhares de pareceres juridicos na area da consultoria
(Santos, 2023).

Nao parece razoavel, diante da alta demanda dos processos executivos
fiscais, dos numeros expostos da taxa de congestionamento no Poder Judiciario e da
auséncia de mais procuradores para atuarem no procedimento executivo fiscal,
afirmar que, em razao da qualidade dos procuradores, as medidas executivas atipicas
nao poderiam ser aplicaveis as execucgoes fiscais. A aplicagcao das medidas, a bem
da verdade, poderia corroborar com o adimplemento, e com isso, com a extingado da
execucao fiscal de forma mais célere.

No que tange ao argumento de existir uma lei prépria que rege o procedimento
de execucao fiscal, a LEF, isso nao é, aprioristicamente, um beneficio exclusivo da
Fazenda Publica nas execucgdes fiscais, porquanto a existéncia de procedimentos
proprios € observada em diversas searas.

Nesse sentido, destaca-se que leis extravagantes do direito processual civil
regram especificas formas de tutela jurisdicional tipicas do direito processual publico,
a exemplo do “mandado de seguranga” (Lei n.° 12.016/09), do “mandado de injungao”
(Lei n.° 13.300/16), da “acao de desapropriagao” (Decreto-lei n.° 3.365/41). Ainda, a
lei que rege a “agao popular” (Lei n.° 4.717/65) e a que versa sobre “improbidade
administrativa” (Lei n.° 8.429/92 com alteragdes trazidas pela Lei n.° 14.230/2021) d&ao
limitacdes aos institutos do direito material e criam, para a efetivacdo no plano fatico,
formas especificas de obtencéo da tutela jurisdicional (Bueno, 2024).

Nesse ponto, entende-se que a existéncia de um procedimento proprio ndo
deve ser considerada uma vantagem para a Fazenda Publica, porquanto existem
diversas outras leis especificas do direito processual publico que ndo sao. Inclusive,
salutar destacar que a Segunda Turma do STJ, afirmou ser possivel a aplicagdo das
medidas executivas atipicas no cumprimento de sentenca proferida em agao de
improbidade, desde que sejam observadas as balizas estabelecidas pela
jurisprudéncia do tribunal, como a existéncia de indicios de que o devedor tenha
patrimonio expropridvel e o carater subsidiario de dessas medidas?® (Brasil, 2021).

Inclusive, no Agravo em Recurso Especial n.° 1.912.960/DF, também julgado

pela Segunda Turma do STJ, fora explicitado que as alteragdes legislativas

% Vide REsp n.° 1.929.230/MT.
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promovidas na Lei de Improbidade nao indicariam qualquer vedacado a adogao de
medidas atipicas, e, ainda que a medida nao apresentasse resultados imediatos,
configuram um meio coercitivo potencialmente pertinente a influenciar o devedor,
sendo que tal pertinéncia deve ser analisada no caso concreto®” (Brasil, 2023).

Desta feita, entende-se que a Lei de Execugado Fiscal ndo indica qualquer
vedacao a adocdo de medidas executivas atipicas, porquanto € omissa quanto ao
tema. Porém, a aplicagao subsidiaria do CPC/15, nos termos do art. 1° da LEF é
medida que se impde, de modo que a aplicacéo do art. 139, IV, do CPC/15 é possivel
e pertinente no caso concreto. Compreende-se que a aplicacdo das medidas
executivas atipicas €& uma ferramenta coercitiva que pode ser pertinente,
impossibilitando que o devedor recalcitrante, que da indicios de ocultagao patrimonial,
que nao indica bens a penhora etc., continue obstando a cobranga do crédito publico,
porém, essa pertinéncia deve ser sempre analisada no caso concreto.

Para mais, cumpre destacar que a Fazenda Publica ndo possui, em juizo, as
mesmas condigdes que possui o particular na defesa de seus direitos. Em razao disso,
para assegurar o interesse publico, € necessario que sejam fornecidas condigdes
necessarias, que sao conhecidas, por alguns, como “privilégios”, porém, tais
condi¢gbes sao, a bem da verdade, “prerrogativas”, que encontram fulcro na isonomia
processual (Peixoto; Peixoto, 2018, apud Lima, 2023).

O tratamento diferenciado conferido a Fazenda Publica resulta de contextos
que, em decorréncia da sua estrutura, a colocam em desvantagem, de modo que,
existindo desvantagem entre os polos da lide processual, impde-se ao legislador que
este edite normas que atenuem essa assimetria, a fim de efetivar a isonomia entre as
partes no plano processual (Peixoto; Peixoto, 2018, apud Lima, 2023).

Diante do exposto, conclui-se, com a devida vénia, que o acordao proferido
no habeas corpus n.° 453.870/PR, ao afastar a aplicagcdo das medidas executivas
atipicas nas execucgoes fiscais, com base em premissas segundo as quais a Fazenda
Publica, na condicdo de credora, ja se encontraria suficientemente favorecida, em
razao da existéncia de varas especializadas, da atuacdo de procuradorias
estruturadas e da incidéncia de um microssistema normativo préprio, que lhe confere
prerrogativas processuais relevantes e protecao reforgada ao crédito publico, agiu de

forma equivocada.

37 Em sentido similar: REsp n.° 1.963.739/MT.
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O afastamento aprioristico da aplicacdo das medidas atipicas nas execucdes
fiscal é substancialmente negativo a sociedade e ao Poder Judiciario, pois impede a
utilizacdo de um método coercitivo que podera incentivar o efetivo pagamento do
crédito publico, este que é fundamental para a efetivagdo do interesse publico.
Ademais, ainda impede a atuagao ativa do magistrado no caso concreto, que poderia

analisar a aplicabilidade da medida a fim de efetivar a decisao judicial.

4.2.2 A constitucionalidade das clausulas gerais pelo Supremo Tribunal Federal na
ADI n.° 5.941/DF de 2023

Diante da ampla controvérsia acerca da possibilidade de aplicacdo das
medidas executivas atipicas, o Partido dos Trabalhadores (PT) ajuizou, em 2018, a
Acao Direta de Inconstitucionalidade n.° 5.941/DF no Supremo Tribunal Federal. A
ADI possuia como objeto os arts. 139, IV; 297, caput, 380, paragrafo unico; 403,
paragrafo Unico, 536, caput e § 1° e; 773 do Cddigo de Processo Civil de 2015%, e,
como parametro de controle, indicou os arts. 1°, lll; 5°, I, XV e LIV; 37, 1 e XXI; 173, §

3° e; 175, caput, da Constituicdo Federal®°.

38 Art. 139. O juiz dirigira o processo conforme as disposigbes deste Codigo, incumbindo-lhe: [...] IV -
determinar todas as medidas indutivas, coercitivas, mandamentais ou sub-rogatdérias necessarias
para assegurar o cumprimento de ordem judicial, inclusive nas agbes que tenham por objeto
prestacao pecuniaria;

Art. 297. O juiz podera determinar as medidas que considerar adequadas para efetivagdo da tutela
provisoria.

Art. 380. Incumbe ao terceiro, em relagdo a qualquer causa: [...] Paragrafo unico. Podera o juiz, em
caso de descumprimento, determinar, além da imposi¢cdo de multa, outras medidas indutivas,
coercitivas, mandamentais ou sub-rogatdrias.

Art. 403. Se o terceiro, sem justo motivo, se recusar a efetuar a exibigao, o juiz ordenar-lhe-a que
proceda ao respectivo depdsito em cartério ou em outro lugar designado, no prazo de 5 (cinco) dias,
impondo ao requerente que o ressarca pelas despesas que tiver. Paragrafo unico. Se o terceiro
descumprir a ordem, o juiz expedira mandado de apreensao, requisitando, se necessario, forca
policial, sem prejuizo da responsabilidade por crime de desobediéncia, pagamento de multa e outras
medidas indutivas, coercitivas, mandamentais ou sub-rogatérias necessarias para assegurar a
efetivacdo da deciséo.

Art. 536. No cumprimento de sentenga que reconhecga a exigibilidade de obrigagao de fazer ou de ndo
fazer, o juiz podera, de oficio ou a requerimento, para a efetivagcao da tutela especifica ou a obtengao
de tutela pelo resultado pratico equivalente, determinar as medidas necessarias a satisfagdo do
exequente. § 1° Para atender ao disposto no caput, o juiz podera determinar, entre outras medidas, a
imposicao de multa, a busca e apreensao, a remocgao de pessoas € coisas, o desfazimento de obras
e o impedimento de atividade nociva, podendo, caso necessario, requisitar o auxilio de forga policial.
Art. 773. O juiz podera, de oficio ou a requerimento, determinar as medidas necessarias ao
cumprimento da ordem de entrega de documentos e dados.

39 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela uni&o indissolivel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: [...] Il -
a dignidade da pessoa humana;

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingado de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes:[...] Il - ninguém sera obrigado a fazer
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Com o ajuizamento da agéo, o Partido dos Trabalhadores buscava questionar
a constitucionalidade de o magistrado poder determinar no caso concreto, com fulcro
nas clausulas gerais, a suspensao do direito de dirigir, a apreenséo de passaporte e
a proibicdo de participagcdo em concursos publicos ou licitagdes publicas dos
devedores.

O requerente alegou, no bojo da ADI, que essas medidas seriam
inconstitucionais, porquanto violariam amplamente os direitos fundamentais dos
individuos, e, em razdo disso, deveria ser declarada a inconstitucionalidade dessas
medidas, que deveriam ser preteridas do ordenamento juridico brasileiro. Ainda, foi
alegado pelo PT que, sob o argumento de busca por efetividade, ndo se poderia
consentir com o sacrificio de direitos fundamentais dos individuos e que, também, n&o
se poderia reconhecer amparo constitucional a determinada interpretacdo normativa
que resultasse em evidente ofensa aos direitos fundamentais dos sujeitos.

Em derradeiro, o postulante requereu a declaracao de inconstitucionalidade
sem reducao de texto dos arts. 139, IV, 297, 380, paragrafo unico, 403, paragrafo
unico, 536, caput e §1°, e 773, todos do CPC/15, para ser repelido do ordenamento
juridico patrio a possibilidade de aplicagdo das medidas executivas atipicas de
apreenséao da carteira nacional de habilitagéo, de suspensao do direito de dirigir, de
apreensao de passaporte, de proibicdo de participagcdo em concurso publico e de
proibicdo de participagao em licitacdes publicas.

Notificados para prestarem informagdes, o Presidente da Republica, o

ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei; [...] XV - & livre a locomogao no territério
nacional em tempo de paz, podendo qualquer pessoa, nos termos da lei, nele entrar, permanecer ou
dele sair com seus bens; [...] LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal;

Art. 37. A administragao 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 e, também, ao seguinte: (Redagao dada pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998) [...] | - os cargos, empregos e fun¢des publicas sdo acessiveis aos
brasileiros que preencham os requisitos estabelecidos em lei, assim como aos estrangeiros, na forma
da lei; (Redagao dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998) [...] XXI - ressalvados os casos
especificados na legislagéo, as obras, servigos, compras € alienagdes serdo contratados mediante
processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelegam obrigagcdes de pagamento, mantidas as condigcbes efetivas da proposta,
nos termos da lei, o0 qual somente permitira as exigéncias de qualificagado técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragéo direta de atividade
econOmica pelo Estado so6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei. [...] § 3° A lei regulamentara as relagdes
da empresa publica com o Estado e a sociedade. [...]

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concesséao ou
permissao, sempre através de licitacao, a prestacéo de servigos publicos. [...]
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Presidente da Camara dos Deputados, o Presidente do Senado Federal, sob
argumentos que privilegiavam a primazia constitucional, manifestaram-se pela
constitucionalidade dos dispositivos impugnados, bem como pela regularidade destes.
Em igual sentido se manifestou a Advocacia-Geral da Unigo.

Em sentido oposto, a Procuradoria-Geral da Republica (PGR) pugnou pela
impossibilidade de o juiz aplicar medidas que limitassem as liberdades individuais dos
individuos, como a apreensao da CNH e do passaporte, e a proibigao de participagao
em concurso publico ou licitagdo, bem como explicitou que apenas a legislagéo
poderia autorizar a restricao de direitos ndo-patrimoniais.

Em sentido similar a PGR se manifestou a Associacdo Brasileira de Direito
Processual (ABDPro) enquanto amicus curiae, tendo postulado a declaragao de
inconstitucionalidade sem redugao de texto do art. 139, IV, do CPC/15, porquanto este
dispositivo confrontaria os principios constitucionais da legalidade, da anterioridade e
do devido processo legal, tendo, ainda, explicitado que seria absolutamente
impossivel demonstrar, no caso concreto, a adequacgao e necessidade de aplicagao
das medidas executivas atipicas nas obrigagdes pecuniarias.

Para mais, o Instituto Brasileiro de Direito Processual (IBDP) por meio de
memoriais suscitou que as medidas atipicas seriam constitucionais se fosse
preservado o nucleo essencial do direito fundamental. Outrossim, deveria ser
analisado, no caso concreto, a existéncia de um conflito de direitos fundamentais que
fosse adequado a autorizar a restricdo do direito do devedor, assim como deveria ser
observada uma “reserva de ponderacdo no caso concreto”, a ser realizada a luz da
proporcionalidade e razoabilidade.

Em 2023, cinco anos apos o ajuizamento da ADI, foi julgado o mérito da agao
de controle concentrado, cujo Ministro Relator Luiz Fux compreendeu que, para o
requerente, seria necessario que a Corte Suprema se pronunciasse sobre a
interpretacao constitucionalmente pertinente dos dispositivos questionados, pois, do
contrario, seria possivel ser instaurado um subjetivismo judicial indesejavel (Brasil,
2023).

Tratando-se de uma acao de controle concentrado, foi realizada uma analise
em abstrato da norma impugnada, ndo sendo observada qualquer indicagao teorica
ou empirica de que os dispositivos, em razdao de serem semanticamente
indeterminados, ocasionariam uma substancial subjetivagao da tutela jurisdicional que

fosse capaz de expandir de modo excessivo a discricionariedade judicial, de modo a
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submeter o executado a limitagdes significativas de sua liberdade ou autonomia, a
ponto de violar seus direitos e garantias fundamentais (Brasil, 2023).

Para o Ministro Luiz Fux, deveria ser considerada a existéncia de um conjunto
de normas fundamentais e institutos juridicos positivados pelo CPC/15 que possuem
a funcdo de orientar a atividade jurisdicional (a exemplo dos arts. 1° e 8° que séo
normas in procedendo)*’, sob pena de ser realizar uma limitagcdo ex ante da
discricionariedade do magistrado, em nome de uma proteg¢ao absoluta da liberdade
do devedor e ignorando os demais valores juridicos que envolvessem cada caso
concreto (Brasil, 2023).

Salutar destacar que o CPC/15, também reiterou diversos principios
constitucionais, como o direito a duragdo razoavel do processo (art. 4°)*', a garantia
de paridade de tratamento entre as partes (art. 7°)*2, e a observancia da
proporcionalidade, razoabilidade, legalidade, publicidade e eficiéncia (art. 8°). Para
além de um reducionismo entre o conflito da liberdade do devedor e o direito
fundamental ao adimplemento do crédito do credor, entendeu-se que deve ser
observado o valor constitucional empregado a efetividade das decisées do Poder
Judiciario, nos termos da duragao razoavel do processo e do cumprimento das ordens
nele contidas, porquanto a lide de pretenséo insatisfeita seria mais prejudicial do que
a lide de pretensao resistida (Brasil, 2023).

Para mais, a morosidade e a inefetividade das decisdes judiciais seriam
extremamente prejudiciais a sociedade, pois existem custos inerentes a manutengao
da estrutura institucional do Poder Judiciario. De tal forma, as clausulas gerais, que
devem ser interpretadas conforme a Constituicido Federal e encontram limites
inerentes ao sistema em que elas se inserem, surgem diante da dinamizagédo da
sociedade contemporanea e das inovagdes (Brasil, 2023).

A decisdo judicial que utiliza das clausulas gerais deve ser motivada, bem

40 Art. 1° O processo civil sera ordenado, disciplinado e interpretado conforme os valores e as normas
fundamentais estabelecidos na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, observando-se as
disposicdes deste Codigo.

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

41 Art. 4° As partes tém o direito de obter em prazo razoavel a solugéo integral do mérito, incluida a
atividade satisfativa.

42 Art. 7° E assegurada as partes paridade de tratamento em relagéo ao exercicio de direitos e
faculdades processuais, aos meios de defesa, aos 6nus, aos deveres e a aplicagao de sangoes
processuais, competindo ao juiz zelar pelo efetivo contraditério.
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como deve observar no caso concreto o principio da menor onerosidade, da
proporcionalidade (em sua tripla acepcdo de adequagdo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito), da razoabilidade etc. De tal forma, as clausulas
gerais ndo sdo uma “carta-branca” para submeter o devedor a toda e qualquer medida
executiva e que o magistrado utiliza de forma arbitraria e ilimitada. Essas clausulas
sao normas que municiam o Poder Judiciario com instrumentos de atuagao no caso
concreto, de modo a afastar situagcdes antijuridicas e desestimular a violagdo dos
deveres de cooperagao e boa-fé que devem regular as relagdes entre os individuos,
mas ndo sao um modo de punir devedores que ndo possuem condi¢cdes de adimplir
com suas obrigagdes (Brasil, 2023).

A discricionariedade do magistrado ndo deve ser confundida com
arbitrariedade, que devem ser repelidos do ordenamento juridico pelos meios
processuais proprios, como acgdes especificas, recursos etc. A utilizagdo das medidas
atipicas deve observar a motivagao da deciséo, o respeito ao devido processo legal,
ao contraditério e a ampla defesa (que pode ser diferida), bem como deve ser
analisada a partir do principio da proporcionalidade no caso concreto, conforme
explicitado anteriormente (Brasil, 2023).

Por todo o exposto, o Ministro Relator conheceu da acido direta de
inconstitucionalidade e julgou improcedente o pedido, concluindo, assim, que as
medidas executivas atipicas previstas no CPC/15, que visam a efetivagdo dos
julgados, sao constitucionais, desde que sejam respeitados os arts. 1°, 8° e 805 do
cbdigo processual. Em igual sentido acordaram os Ministros do STF, por unanimidade,
em conhecer da agao direta, com ressalva do Ministro André Mendonga, e por maioria,
em julgar improcedente o pedido, nos termos do voto do relator, sendo vencido, em
parte, o Ministro Edson Fachin, que julgava parcialmente procedente a agao.

Ademais, foram citados como critérios a serem observados pelo magistrado
na fundamentagao da ADI n.° 5.941: i) a importancia do 6dnus argumentativo para o
magistrado que utilizar a medida atipica; /i) a necessidade de observancia do devido
processo legal, do contraditorio, seja ele prévio ou diferido, e da ampla defesa; iij) a
nao utilizacdo da medida atipica como forma de penalidade processual para o devedor
que nao possui patriménio e que; iv) a medida esteja em consonancia com o preceito
da proporcionalidade em sua ftripla acepgdo (adequagdo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito).

Nesse contexto, entende-se como acertado o entendimento firmado no
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julgamento da ADI n.° 5.941/DF pelo Supremo Tribunal Federal. De fato, as clausulas
gerais que autorizam a aplicagao de medidas executivas atipicas sdo constitucionais
em abstrato, podendo eventual inconstitucionalidade ser reconhecida apenas no caso
concreto, a partir da analise dos principios constitucionais e das circunstancias
especificas da situacdo examinada.

Para mais, compreende-se que as medidas atipicas sdo possiveis de serem
aplicadas em processos de diversas searas, COmo em processos que envolvem meio
ambiente, prestagdo alimenticia, improbidade administrativa, e, também, nas

execucoes fiscais.

4.2.3 A mudancga de entendimento do Superior Tribunal de Justica no Agint no
AREsp n.° 1.770.170/PB de 2024

Apos o julgamento da ADI n.° 5.941/DF pelo STF em 2023, adveio, em 2024,
0 acérdéao prolatado no Agint no Agravo em Recurso Especial n.° 1.770.170/PB, de
relatoria do Ministro Afranio Vilela, pela Segunda Turma do STJ*3, com importante
mudanca de direcionamento no entendimento do STJ.

No caso, foi interposto REsp pelo Estado da Paraiba contra decisdo do
Tribunal de Justica da Paraiba que indeferiu a suspensdo da CNH de corresponsavel
por crédito tributario em sede de processo de execucao fiscal. O Estado da Paraiba
alegava que havia ocorrido violagao ao art. 139, IV, do CPC/15, porquanto essa horma
conferia a possibilidade de suspensdo da CNH do devedor, tendo pugnado pela
reforma do acérddo do Tribunal de Justica para que fosse determinado o
encaminhamento de oficio ao Departamento Estadual de Transito (DETRAN) com
requisicao da suspensao da CNH do devedor.

No caso sob analise pelo STJ, concluiu-se que a decisdo proferida pelo
Tribunal local nao realizou efetivamente qualquer afericdo concreta de
proporcionalidade da medida atipica pleiteada, porquanto se limitou a inadmitir a
possibilidade de suspensdo da CNH do devedor de forma abstrata. Desta feita,
verificou-se que inexistiu analise de fatos para o indeferimento da medida, tendo o
Tribunal de Justica afastado a possibilidade de aplicagdo da medida atipica na

execucao fiscal em abstrato (Brasil, 2024).

43 Destaca-se que a Primeira Segéo do STJ, composta pela Primeira e pela Segunda Turma, é
responsavel pelo julgamento de matérias de Direito Publico, cujos temas s&o, por exemplo, impostos,
previdéncia, servidores publicos, indenizagdes do Estado, improbidade administrativa, entre outros.
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Para mais, o Ministro Relator do acérdao elucidou que o art. 1° da LEF autoriza
a aplicagao subsidiaria de normas previstas no CPC caso nao haja regulamentagao
propria na legislagao especial e desde que nao haja incompatibilidade e, no caso sob
analise, existiria a possibilidade da medida requerida (qual seja, a suspensao da CNH
do devedor), porquanto /) ndo existiia norma em sentido contrario na LEF que
conflitasse com o art. 139, IV do CPC/15 e; ii) a suspenséo da Carteira Nacional de
Habilitacdo € admissivel no ordenamento juridico brasileiro e tende a dar efetividade
a execucgao (Brasil, 2024).

Ainda, foi destacado pelo Ministro Relator que a jurisprudéncia do STJ havia
se consolidado para admitir meio indiretos, no ambito das execucoes fiscais, a fim de
compelir o devedor ao pagamento da divida publica, a exemplo do protesto de titulo
em cartorio (Tema n.° 777/STJ)** e a inclusdo do nome do devedor em cadastros de
inadimpléncia (Tema n.° 1026/STJ)*° (Brasil, 2024).

Ainda que anteriormente houvessem decisbes em sentido contrario na
Primeira Turma do STJ“5, destaca-se que, no dmbito das Turmas que compdem a
Segunda Secédo do STJ, quais sejam a Terceira e a Quarta Turma, que versam sobre
direito privado, vem sendo admitida a suspensao da CNH como medida executiva
atipica e sendo rejeitados argumentos de violagdo ao direito de ir e vir do devedor.
Desse modo, as medidas executivas atipicas, que ja eram aplicaveis nas execugdes
privadas, deveriam ser admitidas para tutelar o interesse publico intrinseco ao crédito
discutido em sede de execucéo fiscal, com ainda mais rigor (Brasil, 2024).

A exemplo disso, € possivel citar a possibilidade de aplicacdo das medidas
executivas atipicas em sede de acgao civil publica de improbidade administrativa,
conforme decisdo da Segunda Turma do STJ, conforme ja explicitado anteriormente*”.
Para mais, o Ministro Relator fez expressa mencdo ao julgamento da ADI n.°
5.941/DF, que confirmou a constitucionalidade dos poderes concedidos ao magistrado

pelo art. 139, IV, do CPC/15, desde que observados os principios da

44 “A Fazenda publica possui interesse e pode efetivar o protesto da CDA, documento de divida, na
forma do art. 1°, paragrafo unico, da Lei 9.492/1997, com a redagéo dada pela Lei 12.767/2012”.
450 art. 782, §3° do CPC ¢ aplicavel as execugdes fiscais, devendo o magistrado deferir o
requerimento de inclusdo do nome do executado em cadastros de inadimplentes, preferencialmente
pelo sistema SERASAJUD, independentemente do esgotamento prévio de outras medidas
executivas, salvo se vislumbrar alguma duvida razoavel a existéncia do direito ao crédito previsto na
Certidao de Divida Ativa — CDA”.

46 A exemplo do acérdao oriundo da Primeira Turma do STJ em 2021, no qual afastou-se a
possibilidade de suspensao da CNH em sede de execugao fiscal (Agint no REsp n.° 1.851.785/RO) e
do acérdao no Habeas Corpus n.° 453.870/PR, de 2019, ja citado anteriormente.

47 A exemplo do REsp n.° 1.963.739/MT, conforme citado na secéo 4.2.1.
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proporcionalidade e razoabilidade, em face de devedores que possuissem, no caso
concreto, comportamentos antijuridicos que violassem a boa-fé e os deveres de
cooperagao das partes, bem como ao principio do acesso a justica como forma de
tutela jurisdicional célere e efetiva (Brasil, 2024).

Destacou-se, ainda, que as medidas atipicas ndo sao puni¢cdes a devedores
que nao possuem condigdes de adimplir com suas obrigagbes, que devem ser
aplicadas de forma subsidiaria e que nao pode prejudicar, de forma desproporcional,
o0 executado (ndo se poderia admitir a suspensdo da CNH de um devedor que
comprovadamente atuasse profissionalmente como motorista, por exemplo) (Brasil,
2024).

Por fim, o acérdao determinou, em razao de nao haver fundamentagao
concreta do Tribunal de Justica acerca de eventual inadequacdo das medidas
executivas atipicas, nem do esgotamento dos meios tipicos, o retorno dos autos para
reanalise do caso concreto, sob a luz das diretrizes determinadas pela jurisprudéncia
do STJ e do STF (Brasil, 2024).

Nesse contexto, passa-se a reconhecer a correcao do acordao prolatado, uma
vez que a inflexdo jurisprudencial do STJ se revelou altamente positiva. Passados
cinco anos do julgamento do Habeas Corpus n.° 453.870/PR pela Primeira Turma,
que afastou a aplicagdo das medidas atipicas nas execucgdes fiscais, acertada foi a
decisdo da Segunda Turma ao mudar o entendimento.

Assim, a Segunda Turma passou a admitir a aplicacdo de medidas executivas
atipicas nas execucgodes fiscais, por entender que tais providéncias constituem
instrumentos aptos a conferir efetividade a tutela executiva e a resguardar o interesse
publico, ressalvando-se, contudo, a possibilidade de seu afastamento quando, no
caso concreto, se mostrarem inadequadas ou desproporcionais.

Ainda, ao explicitar que n&o existiria norma em sentido contrario na LEF que
conflitasse com o art. 139, IV do CPC/15 e a aplicacao subsidiaria do CPC, precisa foi
a compreensdo das normas legais, principalmente prestigiando os principios
constitucionais da duracido razoavel do processo, da celeridade, da eficiéncia, da
tutela jurisdicional efetiva, dentre outros.

Porém, com a devida vénia, entende-se que o principio da subsidiariedade
das medidas atipicas nao deve ser observado de forma inquestionavel, pois, conforme
exposto em momento anterior, a suspensao da CNH ou apreensao do passaporte do

devedor pode ser medida menos onerosa do que, por exemplo, a inscricdo do nome
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do devedor em cadastros de inadimplentes, como o SERASAJUD, que é uma medida
tipica (art. 782, §3°, do CPC)*. Nesse caso, devera ser observado, também, o art.

805%% do CPC, no que tange a menor onerosidade ao devedor.

4.2.4 O julgamento do Tema Repetitivo n.° 1137 pelo Superior Tribunal de Justiga
em 2025

Em 2025, houve o julgamento do REsp n.° 1.955.539/SP pelo STJ, tendo
como Ministro Relator Marco Buzzi. A questao em discussao consistia em saber se,
com fundamento no art. 139, IV, do CPC/15, seria possivel ao magistrado adotar
medidas executivas atipicas para assegurar o cumprimento de uma obrigagao
descumprida, e, também, quais os critérios que devem ser observados para a
implementagao das providéncias.

No caso concreto, foi interposto recurso especial por um Banco em face de
acordao prolatado pelo Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo que manteve o
indeferimento do juizo a quo de suspensédo da CNH, bem como do passaporte, dos
devedores, mas permitiu o bloqueio de cartdes de crédito, desde que nao vinculados
a compra de produtos alimenticios. Ao final, o Banco buscava reformar o acérdao
recorrido a fim de possibilitar a suspensao da carteira nacional de habilitacdo, bem
como do passaporte dos executados, em uma agao executiva de titulo extrajudicial
(cédula de crédito bancario). Houve a afetagéo do repetitivo.

Salutar destacar que a Corte Especial do STJ havia fixado, antes do
julgamento do REsp, o entendimento unissono de que o fato determina a tese juridica.
Desta feita, por se tratar de uma execugao civel submetida exclusivamente ao rito
procedimental do CPC, fora competente a Segunda Sec¢éo do STJ (matéria de Direito
Privado) fixar a respectiva tese juridica, pois, no caso concreto, ndo haveria qualquer
intersec¢cao com a tematica da execucgao fiscal, a qual, em razao de seu microssistema
préprio, deveria ser objeto de deliberagao, sendo o caso, pela Primeira Se¢éo (matéria
de Direito Publico) (Brasil, 2025).

Para mais, considerando que o STF reconheceu a constitucionalidade do art.

139, IV, do CPC/15, ante a sua conformagao com o rol das garantias fundamentais

48 Art. 782. Nao dispondo a lei de modo diverso, o juiz determinara os atos executivos, e o oficial de
justica os cumprira. [...] § 3° A requerimento da parte, o juiz pode determinar a inclusdo do nome do
executado em cadastros de inadimplentes.

49 Art. 805. Quando por varios meios o exequente puder promover a execugao, o juiz mandara que se
faga pelo modo menos gravoso para o executado.
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(art. 5°, LIV, da CRFB/88), em consonancia com a dire¢cao hermenéutica dada pelo
art. 1°do CPC/15, na ADI n.° 5.941/DF, restou ao STJ a missao de delinear as balizas
ou parametros de aplicacao dessa clausula geral de efetivacao da tutela satisfativa, a
ser seguida por todos os juizes e tribunais da Federacao (Brasil, 2025).

Nesse sentido, entendeu o Ministro Relator que as medidas executivas
atipicas sao clausulas gerais processuais cuja esséncia deve ser preenchida pelo
magistrado, respeitado o caso hipotético e os parametros hermenéuticos, previamente
estabelecidos, que validam a sua utilizagdo. Além disso, explicitou o Ministro Marco
Buzzi que as balizas foram estabelecidas pelo proprio dispositivo legal e, também,
expostas pelo STJ em diversos julgados, sendo, por fim, consolidada a seguinte tese

repetitiva pelo STJ:

Nas execuc¢des civeis, submetidas exclusivamente ao Cédigo de
Processo Civil, a adogao judicial de meios executivos atipicos é
cabivel desde que cumulativamente: j) sejam ponderados os
principios da efetividade e da menor onerosidade do executado;
ii) seja realizada de modo prioritariamente subsidiario; i) a
decisao contenha fundamentacdo adequada as especificidades
do caso; iv) sejam observados os principios do contraditorio, da
proporcionalidade, da razoabilidade, inclusive quanto a sua

vigéncia temporal (Brasil, 2025).

Ainda que a Tese firmada se aplique apenas as execugoes civeis submetidas
exclusivamente ao rito procedimental do Cdédigo de Processo Civil, ja deve ser
considerada um grande avanc¢o, porquanto fixou balizas a serem observadas pelas
partes do processo na aplicagdo das medidas executivas atipicas

Para mais, entende-se que a fixacao de balizas para a tematica da execugao
fiscal, a ser realizada pela Primeira Sec¢ao, seria extremamente positiva, pois, embora
os parametros firmados no Tema n.° 1137 do STJ possam ser observados em ambos
0s casos (entre execugdes comuns e fiscais), a eventual elaboracdo de um Tema pela
Primeira Turma do STJ seria de inequivoca relevancia.

Cumpre destacar, ainda, que no caso concreto do REsp n.° 1.955.539/SP

tratava-se de uma agéo executiva de titulo extrajudicial, qual seja, uma cédula de
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crédito bancario (amparada pelo art. 28 da Lei n.° 10.931/2004%° e art. 784, XlI, do
CPC), sendo pertinente rememorar que a Certiddo de Divida Ativa, que funda o
procedimento especial da execugao fiscal, também é um titulo executivo extrajudicial
(conforme art. 784, IX, do CPC)>".

0 Art. 28. A Cédula de Crédito Bancario é titulo executivo extrajudicial e representa divida em
dinheiro, certa, liquida e exigivel, seja pela soma nela indicada, seja pelo saldo devedor demonstrado
em planilha de calculo, ou nos extratos da conta corrente, elaborados conforme previsto no §2°.

51 Art. 784. Sao titulos executivos extrajudiciais: [...] IX - a certiddo de divida ativa da Fazenda Publica
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, correspondente aos créditos inscritos na
forma da lei; [...] XII - todos os demais titulos aos quais, por disposicao expressa, a lei atribuir forga
executiva.
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5 CONCLUSAO

Diante de um rol cada vez mais amplo de situagdes até entdo nao regidas
pelo ordenamento juridico, bem como tendo em vista as diversas inovacdes
empregadas por parte dos devedores para se eximirem do cumprimento da decisédo
judicial e, com isso, frustrar a prestagao jurisdicional, foi necessario que determinados
dispositivos fossem distribuidos ao longo do Cédigo de Processo Civil de 2015, para
assegurar o devido cumprimento das decisdes judiciais e a garantia da tutela
jurisdicional efetiva.

Desta feita, as clausulas gerais foram inseridas no CPC/15 com o objetivo de
estimular uma maior dinamicidade da lei ao caso concreto, porquanto esses
dispositivos municiam o magistrado para que este aplique as medidas cabiveis para
o cumprimento da decisdo judicial. A utilizagdo dessas medidas busca atenuar a
problematica da inefetividade da execugdo e garantir a efetivacdo de direitos
fundamentais, visto que o acesso a justica e a duragao razoavel do processo devem
compreender a atividade satisfativa.

Ainda que os dispositivos do CPC/15, como os arts. 139, IV, 297 e 536, §1°,
tenham sido aplicados, principalmente, em ag¢des de execugdo comum (entre
particulares), a aplicabilidade subsidiaria do Codigo de Processo Civil em diversas leis
permite, desde que n&o haja determinagdo em contrario, a aplicagdo das medidas
executivas atipicas, que sao a aplicagao pratica das clausulas gerais, em agdes de
diversas naturezas.

Destaca-se que o Cdédigo de Processo Civil € uma fonte primaria, subsidiaria
ou supletiva de diversas relagdes processuais, podendo ser aplicado em demandas
de improbidade administrativa, de tutela ambiental, de acdo popular, de acio civil
publica e, também, de execucéo fiscal, conforme preceitua o art. 1° da LEF.

Para mais, a partir da analise do Relatério Justica em Numeros 2025,
divulgado pelo CNJ, extrai-se que, para além da patente demora na fase de execucéo,
a maioria dos processos de execugao pendentes de baixa que assolam o Poder
Judiciario contemporaneamente sao execucdes fiscais.

Entretanto, no ambito das execucgdes fiscais, o direito fundamental a tutela
jurisdicional efetiva é da sociedade, pois, embora a busca da Fazenda Publica pelo
adimplemento dos seus créditos publicos seja considerada de interesse publico

secundario, tendo em vista que visa resguardar o seu patriménio, também deve ser
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considerada como de interesse publico primario, pois sem os recursos estatais, os
direitos sociais seriam substancialmente afetados.

Nesse sentido, destaca-se que as receitas provenientes da cobranga de
tributos sdo as principais fontes de manutencgao das atividades do Estado, porquanto
o Estado brasileiro, enquanto um Estado Fiscal Social, precisa arrecadar para efetivar
direitos fundamentais, sejam eles de primeira ou segunda dimensao. Entretanto, a
execucgao fiscal também se apresenta como uma das mais poderosas formas de
invasdo e mitigagdo da propriedade privada e da liberdade individual, devendo ser
analisada com ponderacgao.

Essa contraposicdo entre o interesse publico e os direitos patrimoniais dos
sujeitos de direito nas situacdes de conflito exige, naturalmente, uma ponderagao de
interesses. Portanto, n&o se deve, sob o pretexto de privilegiar o interesse publico, a
celeridade processual, a efetividade da tutela jurisdicional e outros, extirpar os direitos
dos devedores. Deve ser realizado, no caso concreto, uma ponderacao de interesses
entre os direitos em aparente conflito, bem como deve ser preservado o nucleo do
direito a ser limitado.

A cobranca de tributos ndao deve ser compreendida apenas como uma relagao
de poder entre o Estado e os individuos, tampouco como um mero instrumento de
poder estatal ou um mero sacrificio imposto aos cidadaos. Essa cobranca deve ser
vista como um contributo indispensavel para que o Estado cumpra com suas tarefas
constitucionais, porquanto este necessita de recursos ou meios de exigir dos cidadaos
os impostos. Nesse ponto, destaca-se que, para além dos direitos sociais, os direitos
fundamentais de primeira dimensao, quais sejam, os direitos de liberdade, séo,
também, garantidos e preservados por meio da arrecadagéo de tributos.

Desta feita, o ordenamento juridico deve estabelecer ndo apenas meios que
protejam os sujeitos passivos dos abusos estatais, mas também deve estabelecer
meios que permitam ao Estado se defender dos abusos cometidos pelos particulares,
tendo em vista que o desequilibrio nesse sistema gera prejuizo para toda a
coletividade. Um sistema tributario efetivo relaciona-se diretamente a concretizagao
dos objetivos constitucionais, tais como a erradicagdo da pobreza e da
marginalizagao, bem como a redugao das desigualdades sociais e regionais.

A Constituicdo Federal de 1988 explicita que “a todos” deve ser assegurado a
razoavel duragdo do processo, ou seja, esse direito deve ser assegurado, inclusive, a

Fazenda Publica, o que, conforme demonstra a casuistica, ndo vem ocorrendo por
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meio das ferramentas utilizadas na execucgao fiscal. Destaca-se que a Fazenda
Publica, na qualidade de credora, igualmente se submete a diversos entraves
semelhantes aqueles enfrentados pelos credores particulares nas execugées comuns.

Ainda, a mora das execugdes fiscais gera, naturalmente, uma onerosidade ao
erario, de modo que a Fazenda Publica, além de ndo conseguir, muitas vezes, o
pagamento/arrecadagao do tributo devido, ainda perde dinheiro com a manutengao,
por tempo excessivo, desses processos no Poder Judiciario. Nesse sentido, destaca-
se que as Notas Técnicas n.° 06/2023 e 08/2023, ambas do Nucleo de Processos
Estruturais e Complexos do STF, explicitam que o custo minimo de uma execucao
fiscal, com base no valor da mao de obra, é de R$ 9.277,00 (nove mil, duzentos e
setenta e sete reais).

As funcdes desempenhadas pela execucao fiscal e os resultados por ela
almejados extrapolam o simples objetivo de arrecadar determinada quantia aos cofres
publicos. Com efeito, a execucao fiscal, enquanto ultima oportunidade de que dispde
0 aparato estatal para a satisfagcdo de seus créditos, ndo se limita a obtencédo de
valores, uma vez que cada espécie de crédito tributario atende a finalidades
especificas: enquanto a execugao de determinado imposto contribui para a protegao
da economia nacional, a execug¢ao da multa visa a punig¢ao do infrator.

A aplicagcao das medidas executivas atipicas, fundadas nas clausulas gerais
do CPC/15, ndo destoa do atual procedimento da execucgao fiscal previsto na LEF,
mas, do contrario, favorece o principio da eficiéncia. No entanto, eventuais abusos
devem ser repelidos no caso concreto por meio de recursos ou agdes proprias, hao
devendo ser afastada, a partir de uma analise aprioristica, a aplicagcdo das medidas
executivas atipicas nas execugoes fiscais.

Nesse caso, devera ser realizado um exame de proporcionalidade (que
sempre se aplica em uma medida concreta destinada a realizar uma finalidade), pois
sem uma relagao meio-fim ndo ha como realizar o exame da proporcionalidade, tendo
em vista a auséncia de elementos que a estruturem. Assim, ndo ha obice legal para a
aplicagado das medidas executivas atipicas no procedimento de execucao fiscal de
forma aprioristica, em abstrato, por deducao tedrica.

Para mais, as medidas executivas atipicas nas execugdes fiscais em face do
devedor/contribuinte n&o caracterizam uma sang¢ao politica, e nem uma penalidade
processual, desde que a decisdo seja fundamentada e observe os postulados da

proporcionalidade, razoabilidade e outros. Ainda, as medidas atipicas sao benéficas
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para uma possivel resolucao definitiva da lide.

Atualmente, o ordenamento juridico brasileiro possui o entendimento de que
0 6rgao jurisdicional deve se ater, em regra, aos bens patrimoniais do executado, em
respeito ao principio da responsabilidade patrimonial. Cumpre destacar que as
medidas executivas atipicas sao instrumentos de inducdo para que o executado
apresente esses bens patrimoniais em juizo, mas nao substituem o dever patrimonial
imposto ao devedor.

As medidas atipicas ndo devem ser aplicadas em face de devedores dos
procedimentos executivos fiscais que ndo possuem condi¢cdes de quitar com o débito,
mas, assim como nos casos entre particulares, devem ser aplicadas em face do
devedor recalcitrante, que da indicios de ocultagdo patrimonial, ndo indica bens a
penhora etc.

Ainda, a proporcionalidade da medida deve ser analisada na hipétese
concreta partir da sua tripla acepgao (adequagao, necessidade e proporcionalidade
me sentido estrito). A adequacao seria, a partir do caso concreto, analisar se a
aplicacdo das medidas atipicas em face do devedor (como suspensdo da CNH,
apreensdo do passaporte etc.) poderiam promover a realizagdo do pagamento do
crédito publico. A necessidade seria examinar se as medidas atipicas nas execugoes
fiscais poderiam ser as menos restritivas aos direitos envolvidos. A proporcionalidade
em sentido estrito seria avaliar se a finalidade publica pretendida (recuperagao do
crédito publico e salvaguardar o prestigio do Poder Judiciario) seja tdo valorosa que
justifique a restricdo que a medida produz (como o direito de ir e vir/locomogao, por
exemplo).

Ademais, compreende-se que, em um Estado Social de Direito, os meios
atipicos de cobranca de créditos publicos podem constituir mecanismos positivos de
efetivagdo da justica fiscal, na medida em que se harmonizam com os principios
fundamentais da Constituicao Federal, cuja concretizacdo demanda a observancia
sistematica e integrada desses principios, sob uma perspectiva de solidariedade, que
reconhece o sistema constitucional como uno, coerente e articulado.

Assim, as medidas executivas atipicas contribuiriam para que o
devedor/contribuinte ndo desprezasse as dividas perante a Fazenda Publica,
induzindo o dever de pagar tributos e evitando o risco moral que seria causado pela
nao adogédo de medidas céleres e ageis no processo judicial das execugdes fiscais.

Ainda, a aplicacdo das medidas executivas atipicas nas execucodes fiscais
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corrobora com a atenuagao do gargalo da execugao no Brasil, assim como favorece
a justica fiscal, que necessita arrecadar tributos para efetivar direitos fundamentais,
que foram amplamente disciplinados na CRFB/88 e que merecem guarida. A nao
efetivacdo desses direitos é situagao inadmissivel em um Estado Social de Direito,
sendo sua incapacidade de garantia ainda mais grave do que a prépria auséncia de
normatizagao legal.

Para mais, inexiste disposi¢cdo em sentido contrario na Lei n.° 6.830/80 acerca
das medidas atipicas; a suspensao de CNH, apreensao de passaporte e outros, sao
medidas coercitivas que promovem os valores da efetividade da execucdo, da
economicidade, da tutela jurisdicional efetiva, da razoavel duragdo do processo, do
acesso a justica, do dever fundamental de pagar de tributos e da menor onerosidade
para o devedor e; as medidas atipicas favorecem a manutencdo do modelo de Estado
Fiscal Social, que busca concretizar os direitos fundamentais de primeira e segunda
dimensao a partir dos tributos pagos pela sociedade.

Portanto, defende-se que a aplicagao das medidas executivas atipicas nas
execugdes fiscais, desde que observadas a partir de uma filtragem constitucional e a
decisdo seja devidamente fundamentada, podem ser positivas para a atenuagéo do
gargalo da execucgao fiscal, para a efetiva cobranca do crédito publico e para a
concretizacao de direitos constitucionalmente garantidos.

Ao afastar, de forma abstrata, a aplicacdo de medida coercitiva atipica ao
devedor pelo simples fato de se tratar de execucgao fiscal, na qual consta a Fazenda
Publica no polo ativo da demanda, frustra-se, em certa medida, o interesse de toda a
sociedade, que depende direta ou indiretamente da atuagéo dos entes politicos e das
autarquias para a obtencao dos créditos e, consequentemente, dos direitos que lhe

sdo devidos.
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