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IX ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI

ACESSO A JUSTICA: POLITICA JUDICIARIA, GESTAO E
ADMINISTRACAO DA JUSTICA I

Apresentacdo

Os textos apresentados séo ilustrativos da complexidade, oportunidade e relevancia das
pesquisas a respeito das politicas judiciarias e da administracdo da justica tendo em vista o
acesso a adequada resolucdo dos conflitos. O desenvolvimento dos trabalhos a seguir tem em
considerac@o estudos cujo objeto se relaciona ao acesso a justica, a aplicagdo das novas
tecnologias, notadamente a inteligéncia artificia generativa, a concretizacdo das politicas
judiciarias e 0 aprimoramento da governanca por meio do Conselho Nacional de Justica-CNJ.

Discute-se como a educacdo em direitos humanos tem potencial para transformar o acesso a
justica assegurando a inclusdo social, assim como € investigada como a busca pela eficiéncia
gerencia e pela degjudicializacdo podem comprometer a decisdo informada e a igualdade
material, considerando o contexto da modernidade periférica. As questdes relacionadas com
o Pacto Nacional do Judiciario pela Linguagem Simples demonstra que o Legal Design pode
ser considerado um instrumento para assegurar 0 acesso material ajustica.

A partir das concepcdes relacionadas as ondas renovatorias da justica sdo tratadas as politicas
judiciarias e a aplicagdo das novas tecnologias, logo, 0 juizo 100% digital e o uso da
inteligéncia artificial generativa. Os riscos inerentes a exclusao digital de grupos vulneraveis,
tais como, idosos é abordada em pesquisa que analisou registros de Boletins de ocorréncia
em Delegacias de Manaus, em casos de golpes e fraudes praticados no ciberespaco. No
mesmo sentido, se discute os principios norteadores dos procedimentos adotados nos
juizados especiais criados pela L el n°9.099/1995.

Convidamos todos a leitura, reflexéo e novas pesquisas relacionadas ao acesso a justica, 0
gue, certamente, contribuira para continuarmos o caminho de construcéo de uma sociedade
mais igualitaria, justa e democratical

As transformacdes digitais estdo reorganizando as dindmicas sociais, institucionais e
decisorias, portanto impactando na aplicacdo do direito ao ultrapassar sua funcado
instrumental. Nesse sentido os trabalhos verticalizam criticamente as discussdes entre a
eficiéncia quantitativa do acesso a justica e os desafios constitucionais relacionados a
transparéncia decisoria, ao contraditério substancial e a fundamentacdo das decisdes
judiciais. O trabalho a respeito da assisténcia judiciaria integral contém uma possivel



resposta e alternativa para os desafios relacionados com o uso no poder judiciario das
tecnologias digitais.

As politicas judiciérias de resolucédo adequada de conflitos sdo abordadas na pesquisa que
analisa a mediacdo no ambito do TJGO no periodo de 2023 a 2025 apresentando um
diagnostico valioso. O ativismo judicial é tratado a partir da filosofia de Platdo e do
constitucionalismo contemporaneo, concluindo-se que os limites no exercicio das funcdes
dos poderes estatai s devem ser revisitados.

A governanca judicial € pesguisada com referéncia a profissionalizagdo administrativa, a
cultura de dados e ao comprometimento com resultados socia mente relevantes, considerando
o direito fundamental ap acesso a justica. Ainda nesse campo, se apresenta o problema das
popul acbes em situacdo de rua e a exigéncia do endereco fixo como uma barreira ao acesso a
direitos fundamentais e a gestdo do judiciario. As questdes relacionadas a clareza da
linguagem usada no Poder Judicidrio € apresentado como um problema relacionado a
governanca do Poder Judiciario e ao acesso ajustica.

A atuacdo do CNJ por meio da adocéo de metas como pardmetro de eficiéncia é analisada
considerando-se o risco de adocdo de préticas judiciais ou administrativas que afetem a
imparcialidade e o juiz natural, sendo que o uso das novas tecnologias pode tracas métricas
gue auxiliem na resolucdo desse problema. A hiperjudicializacdo das questdes
previdenciarias é dignosticada por pardmetros quantitativos extraidos no periodo entre 2024-
2025, sendo que as possibilidades de resolucdo exige o didlogo interinstitucional e a
internalizacéo dos precedentes judiciais.

A Lei Geral de Protecdo de Dados (Lei n° 13.709/2018) e a Resolugdo CNJ n° 615/2025 séo
tratadas a partir da jurimetria e das possibilidades oferecidas pelas novas tecnologias quanto
a eficiéncia da politica judiicéria de autocomposicéo. Por sua vez a eficacia liberatéria dos
acordos celebrados nas CCPs da Justica do Trabalho sdo analisados tendo em vista o
posicionamento do Supremo Tribunal Federal nas ADIs n® 2.139 e n° 2.160. O principio da
razodvel duracdo do processo € abordado a luz do Tema n.° 1.184 do STF e seus possiveis
impactos ao acesso dos entes publicos atutelajurisdicional,

Conclui-se a apresentacdo desses trabalhos referindo-se ao problema das falhas no sistema de
gestdo e administracdo da justica, sendo que a pesguisa que aborda a "operacdo faroeste"
realizada com a aplicacdo do método indutivo representa um aerta que reafirma a
importancia da importancia das pesquisa realizadas na area do direito e suas potencialidades
para a garantia de efetividade dos direitos fundamentais e do Estado de Direito.
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AS EXECpC@ES FISCAISDE PEQUENO VALOR E O TEMA N.°1.184 DO STF:
REFLEXOES SOBRE ACESSO A JUSTICA, EFICIENCIA ADMINISTRATIVA E
DEMAISPRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS COLIGADOS

SMALL-VALUE TAX ENFORCEMENT PROCEEDINGSAND STF THEME NO.
1.184: REFLECTIONS ON ACCESSTO JUSTICE, ADMINISTRATIVE
EFFICIENCY, AND OTHER CORRELATED CONSTITUTIONAL PRINCIPLES

Alexandre Naoki Nishioka 1
Juliana Mor ais Bechuate Fochi 2
Lucas Tanaka Reksiedler 3

Resumo

Partindo-se do pressuposto de que cabe ao Estado a prestacdo de servicos publicos,

financiados pelos préprios cidaddos, e de que a execucgdo fiscal se firma como instrumento
legal de cobranca coercitiva quando a contribui¢cdo ndo é realizada de forma voluntéria,

percebe-se que os desdobramentos da nova sistematica instituida pelo Tema n.° 1.184 do
Supremo Tribunal Federal — STF trazem impactos significativos ao acesso dos entes publicos
a tutela jurisdicional. O novo modelo instituido pelo Judiciério, justificado por principios
como os da duracdo razoavel do processo, da celeridade e, principalmente, da eficiéncia
administrativa, deve ser analisado em ponderacdo com outros valores constitucionais
potencialmente tensionados. No presente estudo, analisa-se 0 processamento e a extingdo das
execucoes fiscais de pequeno valor a partir do julgamento do Teman.° 1.184 do STF e dos
respectivos efeitos promovidos pela Resolucéo n.° 547 do Conselho Nacional de Justica —
CNJ. Para tanto, utiliza-se 0 método dedutivo, com abordagem qualitativa, mediante revisdo
bibliogréfica e andlise documental. Conclui-se que o Tema n.° 1.184 representa resposta
institucional a crise estrutural das execucdes fiscais, embora sua legitimidade possa ser
guestionada diante de tensbes com outros principios constitucionais e dependa de

interpretacdo proporcional e restritiva dos termos da tese, de modo a preservar 0s principios e
garantias inerentes ao Estado Democrético de Direito.

Palavras-chave: Execucdo fiscal, Teman.® 1.184 do stf, Eficiéncia administrativa, Acesso a
justica, Principios constitucionais

1 Doutor em Direito Tributario pela USP. Professor Doutor de Direto Tributario da USP e do Programa de
Mestrado e Doutorado - I TE/Bauru. Advogado.

2 Mestranda em Sistema Constitucional de Garantia de Direitos pela | TE/Bauru. Especialista em Direito
Constitucional e em Direito Tributério. Procuradora Juridica Municipal.

3 Mestrando em Sistema Constitucional de Garantia de Direitos pela | TE/Bauru. Especialistaem Direito Publico
e MBA em Gestdo Contabil e Tributéria. Procurador Autérquico e advogado.
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Abstract/Resumen/Résumeé

Assuming that the provision of public services is the responsibility of the State, financed by
citizens themselves, and that tax enforcement proceedings constitute a legal mechanism of
coercive collection when contributions are not made voluntarily, it is evident that the
developments arising from the new framework established by STF Theme No. 1.184 have
significant impacts on public entities' access to judicial protection. The new model instituted
by the Judiciary, justified by principles such as the reasonable duration of proceedings,
procedural celerity, and, above all, administrative efficiency, must be examined in light of a
balancing with other potentially affected constitutional values. This study analyzes the
processing and termination of small-value tax enforcement proceedings based on the ruling
in Theme No. 1.184 and the corresponding effects introduced by CNJ Resolution No. 547.
To this end, the deductive method is employed, with a qualitative approach, through
bibliographic review and documentary analysis. It is concluded that Theme No. 1.184
represents an institutional response to the structural crisis of tax enforcement proceedings,
although its legitimacy may be questioned in light of tensions with other constitutional
principles and depends on a proportional and restrictive interpretation of the terms of the
thesis, in order to preserve the principles and guarantees inherent to the Democratic Rule of
Law.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés; Tax enforcement, Stf theme no. 1.184,
Administrative efficiency, Access to justice, Constitutional principles
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1. INTRODUCAO

Apo6s um longo periodo de tensdo democratica, a Constituicdo Federal de 1988
estabeleceu principios e garantias constitucionais voltados a consolidagdo do Estado
Democriatico de Direito.

Para tal consecucao, impde-se ao Estado a responsabilidade de organizar e manter os
servicos publicos que asseguram a concretizacao dessa ordem constitucional, apresentando o
texto constitucional de 1988 um arcabougo normativo que vincula o exercicio da competéncia
tributaria a materializagao do projeto constitucional brasileiro.

Nesse sentido, a ordem constitucional deixa clara a posi¢ao nuclear da tributa¢ao na
conformagao do Estado, e, mais do que simples mecanismo arrecadatorio, a institui como
instrumento indispensavel a efetivacao social, pois, por meio de receitas e despesas publicas,
traduz o modo pelo qual a coletividade financia os encargos inerentes a vida em sociedade.

De um lado, cabe ao Estado o poder-dever de tributar, e, em face oposta, pertence ao
cidaddo o dever fundamental de contribuir. Caso assim nao o faca, o Estado deve valer-se de
mecanismos coercitivos de cobranga, nos devidos moldes da legislagdo vigente, como
imperativo principiologico da legalidade.

Regulada, especialmente, pela Lei n.° 6.830/80, e, de modo subsidiario, pelo Codigo
de Processo Civil — CPC, a execugdo fiscal ¢ o método de cobranca judicial dos créditos
tributarios e ndo tributdrios, inscritos em divida ativa dos entes da Federagdo, suas Autarquias
e Fundag¢des Publicas de direito publico.

Assim, execucdo fiscal, enquanto instrumento de concretizacdo do poder-dever de
cobrar, atrelado ao dever fundamental de contribuir, passou a ocupar posicao de destaque no
funcionamento do aparato jurisdicional brasileiro.

Isso porque o significativo volume de créditos inscritos em divida ativa se reflete
diretamente no elevado numero de execugdes fiscais em tramitagdo, fazendo com que tais
demandas representem parcela expressiva do acervo processual.

Diante dessa realidade, observa-se o surgimento de movimentos institucionais
voltados a reorganizagdo da atuagdo jurisdicional nesse campo, dentre os quais se insere a
postura adotada pelo Supremo Tribunal Federal, pormenorizada pelo Tema n.° 1.184 (julgado
em 19 de dezembro de 2023), que fixou novas regras para o ajuizamento, processamento €
extin¢do de execugdes fiscais de pequeno valor.

Em decorréncia, o Conselho Nacional de Justica, ante o argumento de abarrotamento

de execucdes fiscais, causadoras de morosidade, editou, em 22 de fevereiro de 2024, a
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Resolugdo n.° 547, que institui medidas de tratamento racional e eficiente na tramitacdo das
execucdes fiscais pendentes no Poder Judiciario, a partir do julgamento do Tema n.° 1.184 do
STF.

Nessa perspectiva, o presente artigo tem por objeto estabelecer um paralelo entre, de
um lado, os principios que fundamentam a orienta¢ao firmada pelo Supremo Tribunal Federal
no ambito do Tema n.° 1.184, bem como as diretrizes estabelecidas pela Resolucao n.° 547 do
Conselho Nacional de Justica, especialmente aqueles relacionados a eficiéncia, a racionalizagao
da atividade jurisdicional e a duracdo razodvel do processo; e, de outro, os principios
constitucionais que podem ser tensionados por tais medidas.

Para tanto, adota-se o método dedutivo, com abordagem qualitativa, mediante revisdo
bibliografica e andlise documental, orientadas a interpretagdo sistematica das normas
constitucionais pertinentes, bem como da legislacdo infraconstitucional aplicavel, com enfoque
no Tema n.° 1.184 do Supremo Tribunal Federal e na Resolu¢do n.° 547 do Conselho Nacional

de Justiga.

2. AEXECUCAO FISCAL NO ESTADO CONSTITUCIONAL

As normas gerais sobre tributacdo e sistema tributdrio nacional encontram-se
disciplinadas na Constituicao Federal de 1988, respectivamente, no Titulo VI, Capitulo 1. Nas
Segdes correspondentes, a norma constitucional trata dos principios gerais, da limitagdo ao
poder de tributar, da competéncia e da reparti¢do tributéria.

Nesse sentido, a Constituigdo Federal deixa clara a posi¢dao nuclear da tributagdo na
conformagdo do Estado, e mais do que simples mecanismo arrecadatorio, a institui como
instrumento indispenséavel a concretizagdo social, pois, por meio de receitas e despesas publicas,
traduz o modo pelo qual a coletividade financia os encargos inerentes a vida em sociedade.

Tem-se dai que “a despesa publica tem de ser feita por um ente ptblico” e “a despesa
ha de ser sempre um dispéndio visando a uma finalidade de interesse publico” (Bastos, 2001,
p. 453).

J& Ricardo Alexandre (2009, p. 32), aduz que “o Estado existe para a consecucdo do
bem comum” e “para atingir tal mister, precisa obter recursos financeiros”.

Para a consecucao dessa finalidade fiscal, a execucao for¢ada de bens do devedor da-
se por meio de acdo propria, a ser proposta pela Fazenda Publica perante o Poder Judiciario,
conforme disciplinado pela Lei n.° 6.830/80 (Lei de Execucao Fiscal) e subsidiariamente, pelo

Cédigo de Processo Civil.
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Nesse sentido, tem-se que “fiscal ¢ a execucdo que, a um s tempo, tem por sujeito
ativo entidade inserta no conceito de Fazenda Publica [...], e, por objeto, valor qualificado como

divida ativa” (Conrado, 2017, p. 25).

3. A CRISE ESTRUTURAL DA EXECUCAO FISCAL

O Conselho Nacional de Justica — CNJ, criado pela Emenda Constitucional n.°
45/2004, ¢ o orgao central de controle, planejamento e aperfeicoamento do Poder Judiciario
brasileiro, responsavel pela producdo de relatorios estatisticos, bem como pela proposi¢ao de
politicas, programas e metas de aprimoramento da atividade jurisdicional brasileira, de modo a
aparelhar o Poder Judiciario para as exigéncias de eficiéncia, transparéncia e responsabilidade.

Para tanto, o0 CNJ elabora anualmente um relatério denominado Justica em Numeros,
em que apresenta a situagdo de desempenho do Poder Judiciério brasileiro, com informagdes
especificas acerca das agdes em tramite em cada 6rgdo, tempo de duracdo, gastos, dentre outras
informagdes pormenorizadas.

De acordo com o Relatério Justica em Numeros 2025 (BRASIL, 2025) (que utiliza
como data base 2024), os processos de execucdo fiscal representaram em 2024,
aproximadamente, 26% do total de casos pendentes e 52% das execugdes pendentes do Poder
Judiciario, com taxa de congestionamento de 73,8%.

O relatorio de 2025 (data base 2024) indica, ainda, que o tempo médio de tramitagao
do processo de execucao fiscal baixado no Poder Judiciario é de 7 anos e 7 meses.

Extrai-se também do relatorio de 2025 que, do total de 18 milhdes de execucdes fiscais
pendentes, 10,1 milhdes (56,2%) se concentram no Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo
—TJ/SP e 2,3 milhoes (12,7%) encontram-se no Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro
—TIJ/RJ. Juntos, esses dois Tribunais detém 69% das execugoes fiscais em tramitagao na Justica
Estadual e 45% do total de processos em tramite na Justica Estadual. Em sintese, duas a cada
trés execucoes fiscais tramitavam no TJ/SP e no TJ/RJ.

Ainda nesse sentido, o CNJ, por meio do Painel Grandes Litigantes (BRASIL, 2026),
elaborado pelo Departamento de Pesquisas Judicidrias, e atualizado em 28/02/2026, aponta a
Administragdo Publica como o maior litigante ativo em casos pendentes, no percentual de
26,58% do total.

Esses dados evidenciam a expressiva representatividade das execugdes fiscais no
acervo do Poder Judiciario, revelando-se como um dos principais eixos estruturais da

litigiosidade estatal no Brasil.

350



A concentragdo dessas demandas, aliada a sua significativa durag@o e ao protagonismo
da Administragdo Publica como principal litigante, demonstra a centralidade desse
procedimento executivo no funcionamento da maquina judicidria.

Embora nao se concorde, ha doutrinadores que sustentam que o tempo de duragao das
execucdes fiscais por um prazo mais alongado estaria relacionado com especificidades e
privilégios conferidos pela Lei de Execugdo Fiscal aos exequentes fiscais, como, por exemplo,
prazos diferenciados (Sabbag, 2014, p. 427).

Diante desse cendrio, baseando-se nos relatorios do CNJ, que ano apos ano indicam
que as execugdes fiscais representam um dos principais fatores de morosidade da prestacao
jurisdicional, o Poder Judicidrio passou a adotar medidas voltadas a reorganizac¢ao da cobranga
publica, buscando conferir maior eficiéncia e racionalidade ao tratamento dessas demandas.

A racionalizagdo da cobranga fiscal adviria da reconfiguragdo da atuagdo estatal na
exigibilidade do crédito publico, pela adogdo de critérios institucionais destinados a conferir
maior coeréncia ¢ funcionalidade ao tratamento das execugdes fiscais.

Tal movimento envolve a defini¢do de parametros de priorizacdo e sele¢do de
demandas, bem como a adequagdo das estratégias de cobranga de acordo com a capacidade
operacional do sistema de justiga, na tentativa de compatibilizar a atuagdo jurisdicional com as

exigéncias de organizacao e eficiéncia administrativa.

4. A POSICAO DO STF E DO CNJ QUANTO AS EXECUCOES FISCAIS DE
PEQUENO VALOR

E nesse contexto de reorientagdo da cobranca de créditos da Fazenda Publica que se
insere a atuacdo do Supremo Tribunal Federal, especialmente por ocasido do julgamento do
Tema n.° 1.184, no qual se instituiu nova sistematica de processamento das execugdes fiscais
de pequeno valor.

O Tema de repercussao n.° 1.184 do Supremo Tribunal Federal decorreu do julgamento
do Recurso Extraordinario n.° 1.355.208, interposto pelo Municipio de Pomerode, do Estado
de Santa Catarina, que se insurgiu contra a decisdo do Tribunal de Justica do Estado, que
confirmou a sentenga de extingdo da execucdo fiscal proferida em primeiro grau, sob a
justificativa de falta de interesse de agir do ente federativo, para executar judicialmente R$
528,41.

Por maioria de votos, prevalecendo o voto da Ministra Relatora Carmen Lucia e como

divergentes os votos dos Ministros Dias Toffoli, Gilmar Mendes e Luiz Fux (parcial
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divergéncia), o Tema n.° 1.184 teve como um dos maiores fundamentos o principio da eficiéncia
administrativa, no sentido de que careceria ao fisco interesse de agir para a execucgdo de valores
pequenos.

Nos termos do voto da Relatora, considerando dados levantados pelo CNIJ, o fisco
haveria de adotar medidas extrajudiciais prévias ao ajuizamento da execugdo fiscal de baixo
valor, a fim de se justificar (interesse de agir) o custo de se movimentar a maquina estatal
judiciaria para execugdes fiscais de baixo valor, evitando-se o acimulo de processos dessa
natureza no Judiciario.

Nesses termos, imputou-se a execugdo fiscal como uma das causas do
congestionamento da Justica brasileira, ndo se mostrando razoavel, de acordo com o voto da
Ministra Relatora, sobrecarregar o Poder Judiciario com o prosseguimento de demandas que
poderiam ser resolvidas por meios extrajudiciais de cobranga, tais como, o protesto da Certidao
de Divida Ativa (medida admitida pela Lei n.° 9.492/1997, alterada pela Lei n.° 12.767/2012) e
submissao prévia da divida a tentativas de acordo perante cAmaras de conciliacdo.

O Tema n.° 1.184 (julgado em 19/12/2023) teve a seguinte tese firmada:

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

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

3. O trAmite de a¢des de execugdo fiscal ndo impede os entes federados de pedirem a
suspensao do processo para a adogdo das medidas previstas no item 2, devendo, nesse
caso, o juiz ser comunicado do prazo para as providéncias cabiveis (BRASIL, 2023).

Logo apo6s o julgamento do Tema n.° 1.184, o Conselho Nacional de Justiga, editou a
Resolugdo n.° 547 de 22/02/2024, fixando como parametro de execugao fiscal de baixo valor a
quantia de R$ 10.000,00 — o que fez com base no Relatorio Justiga em Numeros 2023 (data
base 2022), que indicava de que “as execugdes fiscais tém sido apontadas como o principal
fator de morosidade do Poder Judiciério, respondendo por 34% do acervo pendente, com taxa
de congestionamento de 88% e tempo médio de tramitacdo de 6 anos € 7 meses até a baixa”
(BRASIL, 2023).

Em 22/04/2024 (com publicagdo em 29/09/2025), o STF julgou os embargos de
declaracao no RE 1355208/SC, esclarecendo que a tese de repercussao fixada no Teman. 1.184
aplica-se somente aos casos de execuc¢do fiscal de baixo valor, ndo podendo se extrair, do
acordao embargado, interpretacdo no sentido de que os ritos previstos nos item a e b do ponto

2 da tese de repercussao geral se aplicam a toda execugao fiscal, especialmente considerando
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que o fundamento para a extingdo da execucao fiscal de baixo valor, nos termos fixados pelo
julgado embargado, ¢ o principio da eficiéncia administrativa, considerando a relagdo custo
processual sobre valor da execugao.

Em 22/08/2025, o CNJ promoveu a I Jornada do Féorum Nacional de Juizes de
Execucao Fiscal, com o objetivo de promover o debate acerca de temas relacionados a prestacao
jurisdicional em processos de execucao fiscal, resultando na aprovacdo de 25 enunciados.
Destaca-se o Enunciado n.° 2, que indica que:

E legitima a extingdo da execugio fiscal ajuizada apos 22 de fevereiro de 2024 por
auséncia de interesse de agir, independentemente do valor, caso o ente exequente
ndo comprove, quando do ajuizamento, a tentativa de conciliagdo ou solucdo
administrativa prévia e o protesto da CDA, salvo nas hipdteses de dispensa do

protesto, conforme exigido pela Resolugdo CNJ n°® 547 e a luz do principio da
eficiéncia” (BRASIL, 2025, grifo nosso).

Em 19/09/2025 (com publicagdo em 30/09/2025), o STF julgou o Tema n. 1.428,
indicando que as providéncias indicadas pela Resolucdo n. 547/2024 do CNJ devem ser

observadas para o processamento e extin¢do das execucdes fiscais, definindo a seguinte tese:

1. As providéncias da Resolucdo CNJ n° 547/2024 ndo usurpam nem interferem na
competéncia tributaria dos entes federativos ¢ devem ser observadas para o
processamento e a extincdo de execucdes fiscais com base no principio
constitucional da eficiéncia;

2. E infraconstitucional e fatica a controvérsia sobre o atendimento das exigéncias da
Resolugdo CNJ n° 547/2024 para extingdo da execucdo fiscal por falta de interesse de
agir (BRASIL, 2025, grifo nosso).

Assim, entende-se que ainda podem restar controvérsias relativas ao fato de a
exigéncia de adog¢do de medidas extrajudiciais prévias para o ajuizamento de execucado fiscal
ser aplicavel apenas as execucoes fiscais de pequeno valor (assim entendidas aquelas de valores
até R$ 10.000,00) ou ser aplicavel a todas as execugdes fiscais, independentemente do valor.

De toda forma, indica-se que restou superada a Simula n. 452 do STJ (aprovada em
02/06/2010), que previa que: “A extincdo das agdes de pequeno valor ¢ faculdade da
Administragdo, vedada a atuacao judicial de oficio” (BRASIL, 2010).

Menciona-se também que o Tema n. 109 do STF (julgado em 17/11/2010), embora nao
superado na integralidade, ha de ser interpretado em conjunto com o Tema n. 1.184. A proposito,

o Tema n. 109 do STF prevé que:
Lei estadual autorizadora da ndo inscri¢do em divida ativa e do ndo ajuizamento de
débitos de pequeno valor ¢ insuscetivel de aplicagdio a Municipio e,

consequentemente, ndo serve de fundamento para a extingdo das execugdes fiscais
que promova, sob pena de violagdo a sua competéncia tributaria (BRASIL, 2010).
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Assim, a partir da Resolugdo n. 547/2024 do CNJ, podem ser verificadas duas
situacdes: uma que condiciona o ajuizamento e outra que direciona o prosseguimento.

Pela nova sistematica, impde-se a Fazenda Publica a adocao de providéncias
extrajudiciais, anteriores ao ajuizamento das execugdes fiscais de pequeno valor — ou de
qualquer valor — caso se considere o Enunciado 2 da I Jornada do Férum Nacional de Juizes de
Execucdo Fiscal, de modo que restem processadas perante o Poder Judicidrio apenas aquelas
cuja divida ndo pode ser satisfeita por meio de extrajudiciais preliminares.

Dentre essas medidas extrajudiciais obrigatdrias (salvo algumas excecdes dispostas
nos incisos I a IV do art. 3.° da Resolugdo n.° 547 do CNJ), indica-se o protesto do titulo
executivo (isto ¢, da CDA), que nada mais ¢ sendo “o ato formal e solene pelo qual se prova a
inadimpléncia e o descumprimento de obriga¢do originada em titulos e outros documentos de
divida” (art. 1° da Lei n.° 9.492/1997), a ser realizado perante o Tabelido de Protestos e Titulos
(art. 3° da Lei n.° 9.492/1997).

Outra decorréncia do Tema n.° 1.184 do STF ¢ da Resolucao n.° 547/2024 do CNJ é a
imposi¢do de extingdes das execucdes fiscais de baixo valor ja em tramitacdo que nao tenham
movimentag¢do util hd mais de 1 ano, sem citagdo do executado, ou, ainda que citado, sem que
tenham sido encontrados bens a penhora.

Assim, o ponto chave da questdo se encontra na falta de movimentacao util pelo
exequente, por mais de 1 (um) ano, apta a configurar negligéncia da parte. Essa situacao, em
analise preliminar, parece ter a inten¢ao de privilegiar a eficiéncia administrativa, direcionando
a forca de trabalho as execugdes nas quais ndo héd negligéncia do exequente e com reais

expectativas de sucesso.

5. OS PRINCIPIOS DA EFICIENCIA, DA RAZOAVEL DURACAO DO PROCESSO E
DA CELERIDADE COMO FUNDAMENTOS JUSTIFICADORES DO TEMA N.° 1.184
DO STF

Nao ¢ de hoje que o legislador constitucional se preocupa em estabelecer diretrizes
para que a Administragdo Publica atue de maneira eficiente e célere.

Por meio da Emenda Constitucional n.° 19/1998, o Poder Constituinte Derivado
Reformador deu nova redacao ao art. 37, caput, da Constituicdo Federal — CF para incluir
expressamente o principio da eficiéncia como um dos principios basilares a serem observados

pela Administragdo Publica:
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Art. 37. A administracio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade ¢ eficiéncia e, também, ao
seguinte: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

[...]. (BRASIL, 1998, grifo nosso).

E, por meio da Emenda Constitucional n.° 45/2004, incluiu-se como direito
fundamental e individual (clausula pétrea, portanto; art. 60, §4°, inciso IV, da CF) o inciso
LXXVIII no art. 5° da CF, assegurando a todos, no ambito judicial e administrativo, a razoavel

duracdo do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitagao:

Art. 5°. [...]

LXXVIII - a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel
duragdo do processo ¢ os meios que garantam a celeridade de sua tramitagao.
(BRASIL, 2004, grifo nosso)

Art. 60. [...]
[.]

§ 4° Nio sera objeto de deliberacio a proposta de emenda tendente a abolir:

[...]
IV - os direitos e garantias individuais; (BRASIL, 1988, grifo nosso).

Sobre a razoavel duracdo do processo, antes mesmo de a EC n.° 45/2004 ser
promulgada, ¢ possivel extrair que essa garantia ja se encontrava prevista e incorporada no
ordenamento juridico brasileiro (inclusive em relagdo a obrigacdes fiscais) desde 1992, quando
da adesao, pelo Brasil, a Conven¢do Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sao José da

Costa Rica), promulgada por meio do Decreto n.° 678/1992, cujo artigo 8°, item 1 previa que:

ARTIGO 8 — Garantias Judiciais

1. Toda pessoa tem direito a ser ouvida, com as devidas garantias ¢ dentro de um
prazo razoavel, por um juiz ou tribunal competente, independente ¢ imparcial,
estabelecido anteriormente por lei, na apuracao de qualquer acusagao penal formulada
contra ela, ou para que se determinem seus direitos ou obrigacdes de natureza
civil, trabalhista, fiscal ou de qualquer outra natureza. (BRASIL, 1992, grifo nosso).

Ha doutrinadores que defendem, ainda, que a tramitacdo processual em tempo razoavel
j& encontrava amparo na redagao originaria da Constitui¢do Federal “por conta de um amplo
conceito de acesso a justi¢a ou, ainda, mediante interpretagdo ampliativa do principio do devido
processo legal” (Roque; Duarte, 2013, p. 340), previstos, respectivamente, no inciso XXXV

(acesso a justiga) e no inciso LIV (devido processo legal) do art. 5° da Constituicao Federal:

Art. 5°.[...]

[...]

XXXV - alei nao excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a
direito;

[...]

LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo
legal. (BRASIL, 1988, grifo nosso).
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Pode-se extrair que a eficiéncia administrativa e a razodvel dura¢do do processo
tiveram relevante papel na decisdo do STF no Tema de repercussdo geral n.° 1.184. E o que se

observa, por exemplo, do trecho do voto da Ministra Relatora Carmen Lucia:

Havendo interesse e obrigacdo dos entes estatais de cobrar as suas dividas, as dividas
que os contribuintes tém com eles, ¢ exato afirmar que o principio da eficiéncia
administrativa e financeira impde que somente possa se valer do caminho que
importa onerar o Estado-juiz se outro instrumento para a mesma finalidade inexistir
nas mesmas condigdes. (BRASIL, 2023, grifo nosso).

E também do trecho do voto do Ministro Edson Fachin:

Tomo como premissas normativas para analisar o presente caso e¢ a problematica
posta, os direitos fundamentais ao acesso a justica e a tutela jurisdicional
adequada, célere e efetiva, art. 5°, XXXV e LXXVIII, ambos da Constitui¢do da
Republica, os quais demandam a atuacgao de todas as esferas da federagdo uma atuacao
que lhes assegure a maxima eficacia. (BRASIL, 2023, grifo nosso).

Mostra-se relevante, pois, a reflexdo sobre esses dois principios constitucionais.

Ao se pensar sobre o principio da eficiéncia ¢ comum imaginar situacdes atreladas ao
Poder Executivo, como, por exemplo: longas filas de espera em postos publicos de saude ou
obras inacabadas decorrentes de licitagdes.

Contudo, ¢ importante rememorar que o Poder Judicidrio também se encontra
submetido ao principio da eficiéncia, impondo-se a ele o dever constitucional de prestar a
jurisdi¢do de maneira eficiente (Fux, 2004, 247). E o que expressamente prevé a parte inicial
do art. 37, caput, da Constitui¢ao Federal, ao mencionar que os principios ali previstos (dentre
eles, o da eficiéncia) se aplicam a todos os Poderes, de todas as esferas (federal, estadual,
distrital e municipal).

E ¢ aqui, ao se falar de eficiéncia do Judiciario, que se estabelece um elo com os
principios da razoavel duracdo do processo e da celeridade.

Quer-se dizer: se o Poder Judiciario tem o dever de prestar um servigo eficiente,
incumbe a ele adotar medidas para evitar prolongamentos processuais indevidos que tornam o
processo demasiadamente moroso, de modo que a prestagao jurisdicional ocorra em tempo
razoavel, visando a celeridade processual.

Nao por outro motivo, o legislador infraconstitucional reafirmou o principio da
razoavel duracdo do processo como norma fundamental do processo civil, destacando a sua

incidéncia, inclusive, na atividade satisfativa (artigos 4° ¢ 6° do CPC/2015):

Art. 4° As partes t€m o direito de obter em prazo razoavel a solugdo integral do
mérito, incluida a atividade satisfativa. (BRASIL, 2015, grifo nosso).
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Art. 6° Todos os sujeitos do processo devem cooperar entre si para que se obtenha,
em tempo razoavel, decisdo de mérito justa e efetiva. (BRASIL, 2015, grifo nosso).

No que se refere as execugdes fiscais, ndo restam duvidas sobre a necessidade de se
observar a razodvel duragdo processual e a celeridade em suas tramitagdes, seja pelo fato de o
seu procedimento especifico (regido pela Lei n.° 6.830/80) haver de ser interpretado a luz da
Constituicao Federal (que expressamente preveé a razoavel duracao e celeridade como direito
fundamental; art. 5°, inciso LXXVIII), seja pelo fato de o Codigo de Processo Civil ser-lhe
aplicado subsidiariamente, por expressa previsao do art. 1° da Lei de Execugdes Fiscais (Lei n.°
6.830/80):

Art. 1° - A execucao judicial para cobranca da Divida Ativa da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal, dos Municipios e respectivas autarquias sera regida por esta Lei
e, subsidiariamente, pelo Codigo de Processo Civil. (BRASIL, 1980, grifo nosso).

Mas a mera previsd@o normativa (constitucional, convencional e legal) parece ndo ser
suficiente para concretizar a razodvel duracdo e a celeridade processual desejada pelo
legislador.

Nesse sentido, o doutrinador José Afonso da Silva, ao comentar o inciso LXXVIII ao
art. 5° da Constituicao Federal incluido pela Emenda Constitucional n.° 45/2004, destaca que,
se 0 acesso a justica (art. 5° inciso XXXV, da Constitui¢do Federal) em conjunto com o
principio expresso da eficiéncia (art. 37, caput, parte final, da Constitui¢do Federal) ndo tiverem
eficacia para garantir a prestagdo jurisdicional em tempo razoavel, seria uma nova norma
adicional prevendo expressamente a razoavel duracdo do processo e a celeridade que
asseguraria que a prestacao jurisdicional fosse entregue a tempo? Confira-se a reflexdo trazida

pelo doutrinador:

O termo “processo” deve ser tomado no sentido de abrangente de todo e qualquer
procedimento judicial e administrativo; isso também ja esta segurado no art. 37, pois,
quando ai se estatui que a eficiéncia ¢ um dos principios da Administragdo Publica,
por certo que nisso se inclui a presteza na solu¢do dos interesses pleiteados. Fica
sempre essa divida: se a prestacio jurisdicional assegurada no inciso XXXV e a
eficiéncia do art. 37 nao tiverem eficacia, sera que mais uma norma assecuratoria
desses direitos individuais tera? (Silva, 2010, p. 179, grifo nosso).

Com razdo José Afonso da Silva. E preciso medidas e agdes que possam materializar
as diretrizes normativas abstratas em efeitos praticos.

E o professor Nelson Nery Jr., ressalta que no principio da razoavel duracdo do
processo também estd compreendido a ado¢do de meios alternativos de solugdo de conflitos, a
fim de aliviar a carga de trabalho do Poder Judicidrio, o que contribuiria para a redugdo do

tempo médio de tramitagdo processual:
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[...] de um lado, respeita ao tempo do processo em sentido estrito, vale dizer,
considerando-se a duragdo que o processo tem desde seu inicio até o final com o
transito em julgado judicial ou administrativo, e, de outro, tem a ver com a adocio
de meios alternativos de solucdo de conflitos, de sorte a aliviar a carga de
trabalho da justica ordinaria, o que, sem duvida viria a contribuir para abreviar
a duracao média do processo. (Nery Jr., 2010, p. 319, grifo nosso).

Assim, foi sob essa perspectiva que o STF, ao julgar o Tema n.° 1.184, encampou nao
s0 o principio da razoavel duracao do processo, como também o principio da eficiéncia, ao
admitir, como medida prética, a extingdo sem julgamento do mérito, como regra, de execugdes
fiscais de baixo valor, privilegiando a ado¢do de meios alternativos de solug¢do de conflitos, a
exemplo da tentativa de conciliacdo e do protesto do titulo executivo extrajudicial (na espécie:

do protesto da Certidao de Divida Ativa — CDA; art. 784, inciso IX, do CPC).

6. TENSOES CONSTITUCIONAIS DECORRENTES DA MEDIDA E SUAS
IMPLICACOES AO ACESSO A JUSTICA

E possivel perceber pela anélise tanto do Tema n.° 1.184, do STF, quanto da Resolugio
n.° 547, do CNJ, aparente impacto sobre o art. 1°, inciso I, art. 2°, art. 5°, inciso XXXV, art. 18,
caput, art. 22, inciso I, art. 24, inciso I, e art. 150, inciso I e §6°, todos da Constituicao Federal,
orientadores de principios constitucionais.

Como uma das principais estacas do Estado submetido ao Direito, tem-se o principio

da legalidade, sobre o qual instrui Manoel Gongalves Ferreira Filho:

Encarado do angulo do individuo, contém o principio da legalidade a afirmacdo da
liberdade como regra geral. Equivale a dizer que cada homem ¢ livre de fazer tudo o
que a lei ndo lhe proibe. Esta ¢, sem duvida a face principal: pde como regra a
liberdade, como excecdo, a restri¢do. [...]. Decorre, por outro, deste principio que o
homem esta obrigado a fazer tdo-somente o que a lei lhe determina. Apenas o que esta
lhe comanda. Insista-se na importancia deste aspecto, sobretudo nas relagdes entre o
individuo e o Estado. Com efeito, se 0 homem esta obrigado exclusivamente a fazer
o que ela nao lhe impde, se todas as suas obrigagdes hdo de ter como fonte a lei. O
Executivo ndo lhe pode exigir uma conduta que ja ndo esteja definida em lei, o
Judiciario ndo lhe pode impor uma san¢do que ja ndo esteja definida em lei, o proprio
Legislativo (que ndo declara sozinho a lei) que ndo lhe pode nada prescrever sendo
por meio de uma lei (que apenas se tornara tal caso conte com a anuéncia do Executivo
— a san¢do). (Ferreira Filho, 2009, p. 23-24).

Por um atento olhar acerca do Tema n.° 1.184 e da Resolugdao do CNJ n.° 547, parece
ter a Corte Suprema prescrito regras, como se por iniciativa legislativa fosse, de modo oponente
ao principio da legalidade.

E, nesse mesmo sentido, subverte-se a legalidade estrita em matéria tributaria, disposta

no inciso I e §6° do art. 150 da Carta Magna:
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Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
I - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

[...]

§ 6° Qualquer subsidio ou isencio, reducido de base de calculo, concessio de
crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou contribui¢des,
s0 podera ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal,
que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo
ou contribui¢do, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XII, g (BRASIL, 1988,
grifo nosso).

Esse principio tributario determina que qualquer forma de renuncia fiscal (inclusive
perddo, anistia, remissdo ou isen¢do de tributos) deve ser prevista por meio de lei especifica,
instituida pelo Poder Legislativo. Isso ¢ uma garantia de controle democratico, de transparéncia
or¢amentaria ¢ de responsabilidade fiscal.

O Tema n.° 1.184 impde, como visto, por decisdo judicial, barreira a Fazenda Publica
quanto a cobranga de créditos tributarios pela via judicial sem previsao legal expressa. Poder-
se-ia dizer que tal medida equivaleria a uma limitacdo dos meios disponiveis a arrecadagao,
que, segundo o dispositivo constitucional supracitado, somente poderia ocorrer por forca de lei
especifica.

A extingdo de execugoes fiscais com base na auséncia de interesse de agir devido a
baixa recuperabilidade ou ao alto custo da cobranca, sem lei especifica sobre a matéria,
equivaleria, na pratica, a concessdo de remissdo ou isencdo de créditos tributdrios, apta a
configurar rentncia de receita, ja que o ente publico perde definitivamente o direito de cobrar
esses valores, afrontando, de forma direta o art. 150, §6°, da CF, com sérias consequéncias ao
equilibrio fiscal e ao pacto federativo.

Além disso, limitagdes processuais impostas por meio de decisdes judiciais sem
expressa previsao legal podem acabar por violar o principio da separacao dos Poderes previsto
no art. 2° da Constituicao Federal, o qual dispde que: “Sao Poderes da Unido, independentes e
harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.” (BRASIL, 1988).

Ressalta-se que o principio da separacdo dos Poderes representa uma das bases do
Estado Democratico de Direito, em que ¢ assegurado que nenhum Poder pode concentrar
fungdes que nao lhe sdo proprias, a fim de se evitar abusos e garantir o equilibrio estatal.

A independéncia entre os entes garante que cada poder atue livre de pressdes externas.
A harmonia, por outro lado, exige respeito miituo as competéncias constitucionais de cada um.

Nessa linha, ¢ valido relembrar as licoes de Barroso:
Para realizar o seu proposito de limitar o poder, o Estado de direito foi construido
sobre dois grandes pilares: a separacio de Poderes e o respeito aos direitos

individuais. Separagdo de Poderes significa a repartigdo das competéncias politicas
estatais por Orgdos distintos e autdnomos, que se controlam reciprocamente. Desse
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arranjo institucional extrai-se um dos postulados centrais do modelo liberal: o
principio da legalidade, a supremacia da lei, the rule of law. [...]. Em sintese: Estado
de direito identifica um Estado de legalidade, no qual se observam a Constituicao
e as leis. Caracteristica fundamental desse modelo é a submissao de todos as regras
do jogo, governantes e governados, isto ¢, agentes publicos e cidaddos. Ndo se admite,
assim, quer o arbitrio quer o privilégio. [...] Para que se constitua em Estado de
direito democratico, o poder e as normas que o institucionalizam devem emanar
de fontes e agentes que representem a vontade popular. E, além disso, devem visar
a promoc¢ao do bem comum e a concretizagdo dos direitos fundamentais. (Barroso,
2025, p. 332, grifo nosso).

Partindo-se da premissa de que, nos moldes do art. 22 e do art. 24, ambos da
Constituicao, somente o Congresso Nacional, cujos membros sdo escolhidos por voto popular,
¢ quem poderia legislar sobre matéria processual e tributéria (principais objetos do Tema n.°
1.184 do STF e da Resolucdo n.® 547 do CNJ), percebe-se que pode ter havido invasdo de
competéncia legislativa pelo Judiciario. A saber:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico,
espacial e do trabalho;

[.]

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre:

I - direito tributario, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico;

[...] (BRASIL, 1988, grifo nosso).

Outrossim, o art. 1° da Constitui¢do Federal enumera os principios fundamentais da
Repuiblica Federativa do Brasil, elencando no inciso I a soberania como a pedra angular da
organizac¢ao do Estado brasileiro.

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e
tem como fundamentos:

I - a soberania;
[...] (BRASIL, 1988).

No plano internacional, a soberania representa a autonomia do Brasil em relagdo a
outros paises. No plano interno, significa que o poder politico emana do povo e se exerce por
meio de seus representantes ou diretamente, nos termos da Constituigao.

A soberania, contudo, ndo ¢ sindonimo de poder arbitrario ou absoluto. No Estado
Democratico de Direito, ela ¢ exercida dentro de limites constitucionais e legais e sempre
voltada a realizagdo do bem comum, da justica social e da dignidade da pessoa humana. Logo,
a soberania nao pode ser invocada para violar direitos fundamentais ou desrespeitar os
principios constitucionais, pois ela pertence ao povo e ndo as instituigdes isoladamente.

Nesse sentido, ensina o Ministro Alexandre de Moraes:
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Assim, o principio democratico exprime fundamentalmente a exigéncia da integral
participacdo de todos e de cada uma das pessoas na vida politica do pais, a fim de
garantir o respeito a soberania popular. O Estado Constitucional, portanto, ¢ mais do
que o Estado de Direito, ¢ também o Estado Democratico, introduzido no
constitucionalismo como garantia de legitimagao e limitagdo do poder. (Moraes, 2026,

p.-5).

O principio do federalismo cooperativo, por sua vez, ¢ uma forma moderna de
organizacao do Estado Federal, que busca superar a rigidez ¢ o isolamento entre os entes
federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), promovendo uma atuagio conjunta
e articulada na formulacdo e execugdo de politicas publicas.

Nesse ponto, percebe-se, também, possivel afronta ao art. 18 da Carta Constitucional,
que prevé que: “A organizag¢do politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos
termos desta Constituicdo” (BRASIL, 1988), na medida em que o Tema 1.118 ndo observou a
autonomia dos entes federativos para, cada qual dentro da sua realidade financeira e
or¢amentdria, estabelecerem seus proprios limites minimos que dispensariam o ajuizamento de
suas execucoes fiscais.

Assim, a tese firmada no Tema 1.184 deixa de lado as visdes particulares dos demais
entes publicos, em especial, as relacionadas tanto a politica de Estado, quanto a politica de

Governo. Sobre o assunto, explicita Jos¢ Matias-Pereira:

E nitida a separagdo que existe entre politicas de Estado e politicas de Governo no
ambito do direito constitucional brasileiro. Nesse sentido, torna-se possivel definir
que: i. politicas de Estado s@o aquelas estabelecidas por Lei, no processo complexo
que envolve as agdes do Legislativo ¢ do Executivo. Nelas ficam definidas as
premissas e objetivos que o Estado brasileiro, em dado momento historico, quer ver
consagrados para dado setor da economia ou da sociedade. As politicas de Estado se
configuram pelo seu carater de estabilidade, e em geral tendem a ser alteradas para se
ajustarem a um novo contexto historico. Para que isso aconteca, ¢ preciso apenas que
ocorra a alteragdo no quadro legal. Trata-se de politicas necessariamente estruturantes;
ii. politicas de Governo sdo os objetivos, normalmente estabelecidos em um plano de
governo, elaborados pelo entdo candidato, que apds eleito busca implanta-los em
diferentes setores da vida econdmica ou social. Referem-se a orientagdo politica e
governamental que se pretende imprimir a um setor. Registre-se que essas politicas de
Governo devem estar em consondncia com as politicas de Estado (Matias-Pereira,
2018, p. 141).

Portanto, a decisdo, ao impor uma limitacdo a cobranga judicial dos créditos fiscais,
além de interferir na autonomia financeira dos entes, que tém competéncia para instituir e cobrar
seus proprios tributos, e que, muitas vezes dependem da cobranga de créditos de pequeno valor
para manter servicos essenciais, afeta a autonomia administrativa.

Ao impor um juizo de conveniéncia sobre a atuacdo da Fazenda Publica, o Supremo

Tribunal Federal interferiu na forma como os entes geram suas respectivas dividas ativas, sem
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considerar as peculiaridades locais, de modo a contrariar o pacto federativo e a logica
descentralizada prevista no art. 18 da CF.

Os entes federativos mais afetados pelo Tema n.° 1.118 do STF e pela Resolugao n.°
547 do CNJ sdo os pequenos municipios, que, por um lado dependem da arrecadagdo de
pequenos valores para manter sua saude financeira, porém, por outro lado, nem sempre possuem
estrutura ou capacidade técnica-operacional para implantar, de forma plena, mecanismos
extrajudiciais para cobranca de seus créditos fiscais.

A decisdo do STF no Tema n.° 1.184 e a Resolucao n.° 547 do CNJ, ao imporem
condicionantes ao ajuizamento, bem como ao permitirem que execucdes fiscais de pequeno
valor sejam extintas por falta de interesse de agir com base em critérios de economicidade,
podem acabar por violar o acesso a justica constitucionalmente assegurado, pois a cobranga do
crédito tributario representa nao sé um direito, como também um dever da Fazenda Publica,
cuja cobranga por meio de acdo judicial, ¢ garantida por lei.

E o que dispde o art. 5.°, inciso XXXV, da CF, que preceitua o principio da
inafastabilidade da jurisdicao:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo 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 ¢ a propriedade, nos termos seguintes:

g(-).gXV - a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaca a
direito;
[...] (BRASIL, 1988, grifo nosso).

Esse principio garante que qualquer pessoa, fisica ou juridica, publica ou privada,
possa socorrer-se do Judiciario sempre que algum direito seu esteja sendo ameagado ou violado.
A inafastabilidade da jurisdi¢do garante, portanto, que o acesso a justica seja pleno, nao
podendo ser afastado por meio de lei ou outras espécies de atos normativos.

Assim, ¢ possivel indicar que a extingdo da execucao fiscal com base em critérios
generalistas ndo previstos em lei em sentido estrito e que desconsidera a realidade financeira de

cada ente federativo pode acabar por violar o direito constitucional de acesso a justiga dos entes

federativos.

7. CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa teve por objetivo analisar a decisdo do STF proferida no Tema n.°
1.184 (e reflexamente a Resolucdo n.° 547/2024 do CNJ) a luz da ponderagdao entre os

principios, de um lado, da eficiéncia administrativa, da razodvel duracao do processo e¢ da
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celeridade e, de outro, da legalidade, da separagdo de poderes, da soberania, do federalismo
cooperativo, da autonomia dos entes federativos e, sobretudo, do acesso a justiga.

A partir da andlise, foi possivel observar que os principios da razoavel duracao do
processo, da celeridade e da eficiéncia administrativa tiveram relevante destaque na decisao
tomada pelo STF no julgamento do Tema n.° 1.184 e na fixa¢ao da respectiva tese, podendo-se
inferir que esses principios tiveram prevaléncia sobre os demais.

Pela logica adotada pelo STF no Tema n.° 1.184, a matematica seria simples: a
celeridade processual seria inversamente proporcional ao volume de processos. Ou, dito de
outra maneira: quanto menor o numero de processos, mais rapido eles tramitariam.

A racionalidade parece, a primeira vista, amoldar-se, mormente quando ponderada
frente ao espantoso volume de execugdes fiscais em tramitacdo (18 milhdes de execugdes
fiscais pendentes, conforme indica o Relatorio Justiga em Numeros) (BRASIL, 2025).

Porém, ha um lado oculto (ou talvez nem tao oculto assim) da decisdo do STF no Tema
n.° 1.184 que revela um impasse ainda mais sério do que o volume de execugdes fiscais: a
incapacidade do Judicidrio de julgar as demandas que lhe sdo submetidas.

E aqui cabe uma reflexdo: para contornar a dificuldade do Poder Judiciario de exercer
sua fungdo tipica (judicante) seria adequado limitar que outro Poder (o Executivo) exerga em
sua plenitude a sua fung¢ao também tipica (de administrar e arrecadar)?

Afinal, as receitas arrecadadas pelo Executivo servem, para além da consecugdo de
politicas publicas, ao proprio Judicidrio (e também ao Legislativo), que as recebem por meio
de repasses mensais (em duodécimos) realizados pelo Executivo (art. 168 da Constitui¢ao
Federal).

Quer-se dizer: sem efetiva arrecadacao pelo Executivo, fica prejudicado o repasse das
receitas aos demais Poderes, inclusive ao Judiciario.

Nao se ignora que o Poder Executivo deve adotar medidas administrativas para tornar
sua arrecadacao cada vez mais eficiente (principio da eficiéncia; art. 37, caput, da Constituigao
Federal), mas eventual ineficiéncia do Executivo poderia ser apurada e eventual desvio
corrigido, por exemplo, por meio de acdes de orgdos de controle interno e externo,
especialmente porque o volume de processos (no caso, de execucdes fiscais) ndo parece ser a
unica causa de acimulo processual e de morosidade na tramitacao judicial.

Além disso, analisando os motivos expostos no preambulo da Resolugdo n.° 547/2024
do Conselho Nacional de Justica (CNJ) verifica-se que as razdes pelas quais ensejaram a edi¢ao
do referido ato normativo (que, em suma, considerou como de baixo valor as execugdes fiscais

inferiores a R$ 10.000,00) tiveram como enfoque o custo minimo da execugdo fiscal baseado
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no valor da mio de obra (indicado como R$ 9.277,00). Deixou-se de ponderar, porém, o
impacto aos cofres publicos especialmente de municipios de pequeno porte.

Impor barreiras de acesso ao Judiciario apenas com base no custo que o processo
potencialmente acarretara aos cofres do Poder Judiciario (sem ponderar o impacto financeiro
que a medida pode acarretar ao Poder Executivo) pode ndo ser o melhor critério.

Usar como critério exclusivo (ou quase exclusivo) o valor do custo processual pode
até fazer certo sentido se analisar o caso sob a 6tica da Administracdo Publica como um todo
unitario (Estado-nagdo). Isto ¢€: seria irracional permitir que o Estado movesse a maquina
judiciaria dele proprio para cobrar valores que nao cobririam sequer o proprio custo estatal.

Porém, a irracionalidade mencionada cede frente a analise do caso sob a perspectiva
de outros principios constitucionais, que garantem a legitimidade do ente federativo de
socorrer-se do Judicidrio para satisfazer a cobranga de seu crédito fiscal por meio da execucao
forcada, uma vez que nao lhe € licito realizar a medida expropriatéria de bens do devedor por
meios proprios.

De mais a mais, indica-se um potencial receio de que, futuramente, o Poder Judiciério
venha a utilizar a racionalidade firmada na tese do Tema n.° 1.184 do STF, bem como o critério
adotado pela Resolugao n.° 547/2024 do CNIJ (custo de mao de obra por processo) para impor
barreiras de acesso a justiga a outros sujeitos de direito, caso verifique um grande volume de
litigios envolvendo a mesma natureza, cujo indice de recuperabilidade do crédito exequendo
seja baixo.

Seja como for — acertada ou nao a decisdo do STF no Tema n.° 1.184 — ¢ fato que os
efeitos do fendmeno da desjudicializacao hdo de ser monitorados, especialmente quanto a dois
principais aspectos: (a) se apds a Resolugdo n.° 547/2024 do CNIJ houve efetiva reducdo
substancial do tempo de tramitagdo médio das execugdes fiscais e; (b) se apos a Resolugdo n.°
547/2024 do CNIJ houve efetivo aumento substancial do indice de recuperabilidade do crédito
fiscal.

Com relagdo ao tempo de tramitagdo, o Relatério Justica em Numeros 2025 do CNJ
(data base 2024) (BRASIL, 2025, p. 279-280), indicou que, apos a Resolucao n.° 547/2024 do
CNJ, as execugdes fiscais tiveram leve reducdo em seu tempo de tramitacdo, passando de uma
média de 7 anos e 8 meses (data base 2023) para uma média de 7 anos ¢ 7 meses (data base
2024).

Porém, o mesmo relatorio também indica que o tempo de tramitacdo dos processos das
demais naturezas (excluidas as execugdes fiscais) também tiveram uma pequena queda em seu

tempo de tramitacao, de modo que se entende que a reducao no tempo de duragdo processual
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pode estar relacionada a outros fatores, ainda sendo cedo para tentar correlacionar a redugao do
tempo de duracdo das execugdes fiscais com o Tema n.° 1.184 do STF e com a Resolucao n.°
547/2024 do CNJ.

Resta-nos, portanto, acompanhar os proximos dados e levantamentos para verificar se
esse especifico fenomeno da desjudicializag¢do (a0 menos parcial) foi positivo ou negativo, tanto
para a arrecada¢do do Poder Executivo, como para a reducdo do tempo de duracdo das

execugoes fiscais que tramitam no Poder Judiciario.

REFERENCIAS

BARROSO, Luis Roberto. Curso De Direito Constitucional Contemporaneo - 13 ed. Sao
Paulo: Saraiva Jur., 2025.

BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 22. ed. atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2001.

BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 22 abr. 2026.

BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Enunciados Aprovados na 1* Jornada do Férum
Nacional de Juizes de Execuciio Fiscal. Realizado em 22 ago. 2025. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2025/05/enunciados-aprovados-forum-juizes-
fiscal-1.pdf. Acesso em 22 abr. 2026

BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Justica em Numeros 2023. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2023/08/justica-em-numeros-2023.pdf. Acesso em
15 abr. 2026.

BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Justica em Nuameros 2025. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2025/11/justica-em-numeros-2025.pdf. Acesso em
15 abr. 2026.

BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Painel Grandes Litigantes. Disponivel em:
https://justica-em-numeros.cnj.jus.br/painel-litigantes/. Acesso em 15 abr. 2026.

BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Resolu¢ao n.° 547, de 22 de fev. 2024. Institui
medidas de tratamento racional e eficiente na tramitacdo das execugdes fiscais pendentes no
Poder Judicidrio, a partir do julgamento do tema 1184 da repercussdo geral pelo STF.
Disponivel em: https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/5455. Acesso em: 22 abr. 2026.

BRASIL. Decreto 678/1992. Promulga a Conven¢do Americana sobre Direitos Humanos
(Pacto de Sao José da Costa Rica), de 22 de novembro de 1969. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/d0678.htm. Acesso
em 28 abr. 2026.

365



BRASIL. Emenda Constitucional n.° 19, de 04 de junho de 1998. Modifica o regime e dispde
sobre principios e normas da Administragdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de
despesas e finangas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e da outras
providéncias.  Brasilia, @ DF:  Presidéncia da  Reptblica. = Disponivel  em:

https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/emendas/emc/emc19.htm. Acesso em 28
abr. 2026.

BRASIL. Emenda Constitucional n.° 45, de 30 de dezembro de 2004. Altera dispositivos dos
arts. 5°, 36, 52, 92, 93, 95, 98, 99, 102, 103, 104, 105, 107, 109, 111, 112, 114, 115, 125, 126,
127, 128, 129, 134 ¢ 168 da Constituicdo Federal, e acrescenta os arts. 103-A, 103B, 111-A ¢
130-A, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em:

https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/emendas/emc/emc45.htm. Acesso em 28
abr. 2026.

BRASIL. Lei n.° 13.105, de 16 de mar¢o de 2015. Cédigo de Processo Civil. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2015/1ei/113105.htm. Acesso em 29 abr. 2026.

BRASIL. Lei n.° 6.830, de 22 de setembro de 1980. Lei de Execucao Fiscal. Dispde sobre a
cobranga judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica, e da outras providéncias. Didrio Oficial
da Unido. Brasilia DF, 24 set. 1980. Disponivel em:
http://planalto.gov.br/ccivil 03/leis/16830.htm. Acesso em: 22 abr. 2026.

BRASIL. Lei n.° 9.492, de 10 de setembro de 1997. Define competéncia, regulamenta os
servicos concernentes ao protesto de titulos e outros documentos de divida e da outras
providéncias. Brasilia, DF, 11 set. 1997. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/19492.htm. Acesso em: 22 abr. 2026.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula n.° 452. Corte Especial. Julgado em
02/06/2010. Publicado em 21/06/2010. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/docs_internet/jurisprudencia/tematica/download/SU/Verbetes/VerbetesS
TJ asc.pdf. Acesso em 22 abr. 2026.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.’ 591.033/SP (Tema n.° 109).
Relator: Ministra Ellen Gracie. Tribunal Pleno. Julgado em 17/11/2010. Publicado em
25/02/2011. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjurl 883 14/false.
Acesso em 22 abr. 2026.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.’ 1.355.208/SC (Tema n.
1.184). Relatora: Ministra Carmen Lucia. Tribunal Pleno. Julgado em 19/12/2023. Publicado
em 02/04/2024. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur499362/false.
Acesso em: 22 abr. 2026.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.’ 1.355.208/SC (Tema n.
1.184). Relatora: Ministra Carmen Lucia. Tribunal Pleno. Julgado em 19/12/2023. Publicado
em 02/04/2024. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur499362/false.
Acesso em: 22 abr. 2026.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Embargos de Declaracio no Recurso Extraordinario
n.° 1.355.208/SC (Tema n.° 1.184). Relatora: Ministra Carmen Lucia. Tribunal Pleno. Julgado

366


http://planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l6830.htm

em 22/04/2024. Publicado em 29/09/2025. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur499362/false. Acesso em: 22 abr. 2026.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Agravo n.’ 1.553.607/RS
(Tema n.° 1.428). Relator: Ministro Presidente Luis Roberto Barroso. Tribunal Pleno. Julgado
em 19/09/2025. Publicado em 30/09/2025. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/repercussao-geral15229/false. Acesso em 22 abr.
2026.

CONRADO, Paulo Cesar. Execucao Fiscal. 3* ed. Sao Paulo: Noeses, 2017.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Estado de direito e constituicdo — 4. ed. rev. e atual.
Sdo Paulo: Saraiva, 2007.

FUX, Luiz. Curso de Direito Processual Civil. 2% ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004.
MATIAS-PEREIRA, José. Administracao Publica. 5* ed. Rio de Janeiro: Atlas, 2018.

MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional - 42* Edicao 2026. 42. ed. Rio de Janeiro:
Atlas,  2026. E-book. p. 4. ISBN  9786559778683.  Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786559778683/. Acesso em: 30 abr.
2026.

NERY JR., Nelson. Principio do processo na Constituicio Federal. 10. ed. rev., atual e ampl.
Sao Paulo: RT, 2010.

ROQUE, Andre Vasconcelos; DUARTE, Francisco Carlos. As dimensdes do tempo no
processo civil: tempo quantitativo, qualitativo e a duracio razoavel do processo. Revista
de Processo (RePro). Sdo Paulo, v. 218 (ano 38), abr. 2013.

SABBAG, Eduardo de M. Estudos tributarios; Volume 1. 1? edicdo. Rio de Janeiro: Saraiva
Jur, 2014. E-book. p.427. ISBN 9788502223066. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9788502223066/. Acesso em: 15 abr.
2026.

SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual a Constituicao. 7° ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2010.

367



