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ARTIGOS

A cobranca extrajudicial de divida ativa como meio de
enfrentamento do “gargalo” das execucgoes ficais

Por Marcelo Veiga Franco

Resumo: O artigo tem como objeto examinar de que maneira o emprego de métodos “desjudicializados” de cobranga de
créditos publicos aumenta nao somente a arrecadagao, como também contribui para combater a crise global da prestacao
judicial. O objetivo é propor a cobranga extrajudicial de divida ativa, especialmente o protesto extrajudicial, como meio de
enfrentamento do “gargalo” das execugoes fiscais. 0 método utilizado é o quantitativo e baseado em estatisticas publicas.
A conclusao é favoravel ao emprego dos mecanismos de cobranca extrajudicial de divida ativa para o fim de contribuir com
a eficiéncia do Poder Judiciario.

PALAVRAS-CHAVE: Cobranca extrajudicial de divida ativa. Protesto extrajudicial. Execucao fiscal.

Abstract: The article aims to examine how the use of extrajudicial methods of collecting public credits increases not only the
collection but also contributes to combating the global crisis of the judicial system. The goal is to propose the extrajudicial
collection, especially the extrajudicial protest, as a means of face the tax execution “bottleneck”. The method used is the
quantitative and based on public statistics. The conclusion is favorable to employment of extrajudicial collection mechanisms

in order to contribute to the efficiency of the Judiciary.

KEYWORDS: Extrajudicial tax collection. Extrajudicial protest. Tax execution.

1 INTRODUGAO

E provavel que as execugdes fiscais representem o
maior “gargalo” em desfavor da eficiéncia dos orgaos
judiciarios brasileiros. O Conselho Nacional de Justiga
(CNJ), no relatério Justica em Numeros 2018, afirma que
historicamente "as execugoes fiscais tém sido apontadas
como o principal fator de morosidade do Poder Judiciario”
(CONSELHO NACIONAL DE JUSTIGA, 2018a, p. 125).

Paraenfrentaressarealidade, o CNJ vemtentandoincentivar
uma mudanga de comportamento por parte da Fazenda
Publica e do préprio Poder Judiciario. Na Resolugao n.°
198/2014, o CNJ aponta, como um dos macrodesafios do
Poder Judiciario no intersticio de 2015 a 2020, o “impulso
as execugoes fiscais, civeis e trabalhistas”, por intermédio
da implantagao de praticas que visem a “efetividade das
acoOes judiciais, propiciando a recuperagao de bens e
valores aos cofres publicos (execugdes fiscais) e a solugao
definitiva dos litigios civeis e trabalhistas".

Para tanto, o CNJ indica a possibilidade de utilizagao dos
seguintes mecanismos: a) “utilizagdo tempestiva dos
sistemas de bloqueio de ativos do devedor (BACENJUD,
RENAJUD, INFOJUD)"; b) “a realizac&o de leildes judiciais";
c) “a celebragdo de parcerias com as Procuradorias da
Fazenda, juntas comerciais, cartérios de registro de
imoveis e de protesto de titulos”; d) a inscrigdo da divida
nos sistemas de protegao ao crédito, a exemplo do Serasa
e SPC" (CONSELHO NACIONAL DE JUSTIGA, 20144, p. 11).

Ademais, o CNJ também editou a Resolugao n.° 261/2018,
a qual, dentre outras providéncias, cria e institui a “Politica
e o Sistema de Solucao Digital da Divida Ativa". Um dos
escopos do referido sistema é "melhorar a composigao
entre o contribuinte e as Fazendas Publicas, em atengéo a
eficiéncia da execugao e a razoavel duragao do processo”
(artigo 1°).

O Sistema de Solugao Digital da Divida Ativa busca
ainda a “disseminagao da cultura de pacificagdo social”,
observando, dentre outros pontos, "a necessidade de
planejamento com base em probabilidades para a definigao
de acordos que respeitem os principios da moralidade, da
probidade administrativa e do interesse publico” (artigo
2°, inciso 1V). Dentre as atribuicoes do CNJ ao criar esse
sistema, destaca-se "o objetivo de estimular e facilitar o
acordo entre as partes, incentivando a pacificagao social
e a redugao dos litigios fiscais, ampliando a probabilidade
de recebimento de dividas consideradas irrecuperaveis”
(artigo 4°) (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2018b).

Nesse contexto, o presente artigo tem como objetivo
examinar, com base em dados estatisticos, experiéncias
verificadas na Unido e no Municipio de Belo Horizonte em
prol da desjudicializacdo das praticas de recuperagao de
créditos publicos. A finalidade é analisar se a promogao da
cobranga extrajudicial da divida ativa vem se mostrando
como uma ferramenta apta a produzir resultados positivos
no indice de recuperagao dos créditos tributarios e nao-
tributarios ao erario publico, além de evitar a judicializagao
excessiva dos conflitos fiscais e, com isso, contribuir com
a eficiéncia do Poder Judiciario.

2 A CRISE DE INEFICIENCIA DO PODER JUDICIARIO
BRASILEIRO

A expressao crise da justiga (ou crise judicidria ou crise
do Judiciario) é usualmente empregada para retratar a
percepgao comum de inefetividade do sistema judicial de
resolugao dos conflitos. A auséncia de uma pronta resposta
estatal as demandas apresentadas pelos respectivos
usuarios gera um contexto de insatisfacdo generalizada
com a eficiéncia do servigo publico jurisdicional.

Atualmente, a jurisdicdo nao pode ser concebida apenas
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como expressao do poder estatal de atuar a vontade
concreta da lei com o fim de dirimir controvérsias. A
evolugao do Estado Democratico de Direito permite afirmar
que a fungao jurisdicional esta submetida aos "“principios
da eficiéncia e economicidade na sua atuacdo” (ANDRADE,
2011, p. 167) e, portanto, revela-se também “como servigo
publico orientado a composigao das controvérsias segundo
a Justiga" (CAPONI, 2011, p. 400-401).

Nessa perspectiva, a necessidade de atribuir efetividade
ao processo judicial confere ao Poder Judiciario o
compromisso de “alcancar e pronunciar, no menor tempo
possivel, e com o minimo sacrificio econdémico, a melhor
composigao do litigio: a justa composi¢ao” (THEODORO
JUNIOR, 1999, p. 02). A ideia moderna de justica esta
umbilicalmente ligada a nocgado de eficiéncia na resolugao
efetiva, adequada e tempestiva das disputas.

No entanto, os dados estatisticos oficiais divulgados
pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), constantes dos
relatérios Justica em Numeros, evidenciam um cenario
de crise de ineficiéncia do Poder Judiciario nacional e,

consequentemente, sugerem o potencial esgotamento do
servigo publico jurisdicional.’

Um primeiro ponto a ser examinado diz respeito ao volume
de processos judiciais pendentes de julgamento nos
érgaos judiciarios brasileiros. Constata-se que, nos ultimos
anos, a situacao vem se tornando cada vez mais grave.
Considerando o periodo de 2010 a 2017 no ambito das
Justigas Estadual e Federal, em primeiro e segundo graus,
houve um acréscimo de aproximadamente 18 (dezoito)
milhdes de processos “em estoque”. Esse valor representa,
em termos percentuais, um aumento de aproximadamente
32% (trinta e dois por cento) de casos novos em tramitagao
nos érgaos judiciarios em um intersticio de apenas 08
(oito) anos.

O grafico a seguir contém a estimativa e a evolugao dos
nimeros absolutos de processos judiciais pendentes de
julgamento nos 6rgaos judiciarios de primeira e segunda
instancias das Justicas Estadual e Federal:

Grafico 1 - Evolugao do numero de processos judiciais pendentes de julgamento nos 6rgaos judiciarios brasileiros
(Justigas Estadual e Federal, primeiro e segundo graus)
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Fonte: Conselho Nacional de Justiga (Relatérios Justiga em Numeros — anos 2011 a 2018 — anos-base 2010 a 2017)

Dessa forma, somente nos érgaos das Justicas Estadual
e Federal de primeiro e segundo graus, havia no Brasil,
no ano de 2017, um universo de 73.787.683 (setenta e
trés milhdes setecentos e oitenta e sete mil seiscentos e
oitenta e trés) agdes judiciais com solugao pendente. Para
agravar esse cenario, percebe-se que essa quantidade
estd recrudescendo de forma gradual e constante. O
estoque de processos judiciais pendentes de julgamento
se encontra em tendéncia de aumento continuo ano apds
ano, demonstrando que o Poder Judiciario nao absorve de
forma satisfatéria o alto volume de demandas que |Ihe sao
apresentadas.

Caso se leve em consideragdo também os Tribunais
Superiores e os demais 6rgaos do Poder Judiciario
integrantes da Justi¢a do Trabalho, da Justiga Eleitoral, da
Justica Militar Estadual e das Auditorias Militares da Uniao,
os numeros sao ainda mais alarmantes. No intersticio

de 2010 a 2017, o saldo estimado total de processos
pendentes de julgamento nos 6rgaos judiciarios brasileiros
saltou aproximadamente 32% (trinta e dois por cento),
passando de 60.737.579 (sessenta milhdes setecentos
e trinta e sete mil e quinhentos e setenta e nove) para
80.069.305 (oitenta milhGes sessenta e nove mil trezentos
e cinco), o que representa a proporgao de aproximadamente
01 (um) processo judicial para cada 2,6 (dois virgula seis)
habitantes no Brasil.?

O grafico abaixo contém uma evolugao mais detalhada do
numero de processos judiciais pendentes de julgamento
nos érgaos judiciais brasileiros:

1. As estatisticas coletadas pelo CNJ apresentam nimeros que fornecem um diagnéstico amplo sobre a situagao do Poder Judiciario brasileiro. Os valores e niimeros,
embora sejam estimativos em algumas situagées, sao fidedignos, apesar da dificuldade de reunido de dados matematicamente precisos, da dimenséao continental do
territorio nacional e da dificuldade encontrada na busca por estatisticas em alguns tribunais.

2. Segundo a Projegao da Populagdo do Brasil e das Unidades da Federagdo do Instituto Brasileiro de Geografia e E:

ica, o Brasil p ia, no dia 13/05/2019, as

16h30min, uma projegéo de populagdo na ordem de 209.905.418 (duzentos e nove milhGes, novecentos e cinco mil, quatrocentos e dezoito) pessoas (Disponivel em:

http://www.ibge.gov.br/apps/populacao/projecao/. Acesso em: 13 mai. 2019).



Gréfico 2 - Evolugao do numero de processos judiciais pendentes de julgamento nos 6rgaos judiciérios brasileiros (indice
global do Judiciario)
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Fonte: Conselho Nacional de Justica (Relatérios Justiga em Nimeros — anos 2011 a 2018 — anos-base 2010 a 2017)

Além do elevado nimero de processos judiciais pendentes de julgamento e do padrao de expansao continua do estoque
para o ano subsequente, também a taxa de congestionamento nos drgdos judiciarios nacionais é bastante alta. Esse
indice significa que o grau de eficiéncia dos tribunais judiciarios é deficiente no que se refere a proporcionalidade entre
0s casos novos que ingressam em determinado periodo e os processos que sao arquivados com baixa na distribuigao no
mesmo interregno.

As estatisticas colhidas pelo CNJ atestam essa realidade:

Gréfico 3 - Taxa de congestionamento bruta nos érgaos judiciarios brasileiros (indice global do Judiciario)
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Fonte: Conselho Nacional de Justiga (Relatérios Justiga em Numeros — anos 2014 a 2018 — anos-base 2013 a 2017)

Todavia, é motivo de alento o fato de que, no ano de 2017, houve o aprimoramento — ainda que baixo — do padrao de
congestionamento, o que demonstra uma melhora da proporgao entre o nimero de casos baixados e o numero de casos
novos. Enquanto a taxa de congestionamento bruta esteve na ordem de 72,1% (setenta e dois virgula um por cento), a
taxa de congestionamento liquida — isto é, aquela que desconsidera os processos suspensos, sobrestados ou em arquivo
provisorio — atingiu o patamar de 67,9% (sessenta e sete virgula nove por cento).

A proporgao entre o nimero de processos nhovos e o nimero de processos baixados nos 6rgaos judiciarios brasileiros é
ilustrativa a esse respeito:

Revista CNJ, Brasilia, DF, v. 3, n. 1, jan./jun. 2019
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Gréafico 4 - Movimentagao processual nos 6rgaos judiciarios brasileiros (indice global do Judiciario)
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Fonte: Conselho Nacional de Justiga (Relatorios Justiga em Numeros — anos 2014 a 2018 — anos-base 2013 a 2017)

Diante dessa altissima quantidade de processos em tramitagao nos 6rgaos judiciarios nacionais, Adel El Tasse questiona
se ha no Brasil um contexto de crise da justiga. Isso porque, segundo o seu entendimento, a palavra “crise pressupoe que,
em algum momento, se teve, no Brasil, justica célere e efetiva, para todos os setores da sociedade, o que, em momento
algum, ocorreu”. Nessa linha de raciocinio, o citado autor aduz que o “Judiciario brasileiro ndo esta em crise”, mas, sim,
é "o modelo de Justiga brasileira que ja ndo serve mais", sendo que apenas agora é que a sociedade brasileira acordou
“de um sono coletivo" e se deu conta "de que a estrutura judicial brasileira nao é eficaz em resolver as problematicas
complexas da vivéncia comunitaria nacional" (TASSE, 2001, p. 43).

Na verdade, é certo que dados quantitativos de processos ativos, baixados ou pendentes de julgamento nao consistem
em fatores que medem com precisdo a qualidade da prestagao jurisdicional. Mais do que nimeros, ao Poder Judiciario
incumbe atuar em prol da concretizagao de uma tutela juridica que proteja e satisfaga direitos e garantias de forma efetiva,
adequada e tempestiva.

Todavia, o exame de elementos estatisticos é importante para investigar se o Poder Judiciario esta, ou nao, preparado
para absorver uma massificagao de conflitos que repercute diretamente na provocagao da atividade judicial. Porém, ao
que parece, a estrutura judiciaria ndo se mostra preparada para dar conta de uma avalanche de pretensdes que lhe sao
dirigidas. Esse contexto gera, portanto, um efeito reverso.

Além de nao lograr éxito em atender a contento as pretensdes dos seus usudrios, "o Poder Judiciario também atua como
um polo gerador de demandas”, em virtude da concomitancia de fatores como: a baixa velocidade nas respostas as
demandas; a auséncia de uniformizagao jurisprudencial e de técnica deciséria adequada nos tribunais; a inexisténcia
do emprego de métodos adequados de gerenciamento de processos judiciais. Esse cenario possibilita "o surgimento
de oportunidades para a litigiosidade, quando novas teses juridicas sao criadas e geram volume dentro do Judiciario"
(GABBAY; CUNHA, 2012, p. 29).

Ainefetividade da prestacgao jurisdicional faz com que a sociedade diminua a sua crenga na capacidade de o Poder Judiciario
atender as suas expectativas. A inexisténcia de uma prestacao jurisdicional eficiente ocasiona um indice de confiabilidade
insatisfatorio nos dérgaos judicidrios em comparagao com outras instituigdes publicas e privadas. A pesquisa realizada
pela Fundacao Getulio Vargas que mede o “indice de confiabilidade na justiga" é esclarecedora a esse respeito:
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Fonte: Fundagao Getulio Vargas (Relatério indice de Confiabilidade na Justiga — ICJ Brasil — 1° trimestre/2014 - 4°
trimestre/2014 — ano 06)°

O baixo indice de confianga gera uma precaria avaliagdo
do Judiciario como 6rgao prestador de servico publico.
Ainda de acordo com a pesquisa realizada pela Fundagao
Getulio Vargas, as pessoas ouvidas, de maneira geral,
consideraram que o Judiciario presta um servigo publico
lento (88% (oitenta e oito por cento) dos entrevistados),
caro (77% (setenta e sete por cento) dos entrevistados)
e dificil de utilizar (67% (sessenta e sete por cento) dos
entrevistados). Além disso, 64% (sessenta e quatro por
cento) avaliaram o Judiciario como nada ou pouco honesto,
61% (sessenta e um por cento) disseram que o Judiciario é
nada ou pouco parcial e independente, e 56% (cinquenta e
seis por cento) atribuiram ao Judiciario pouca ou nenhuma
competéncia (FUNDAGAO GETULIO VARGAS, 2014, p. 13).

Nao ha duvidas de que o elevado numero de processos
judiciais pendentes de julgamento e a alta taxa de
congestionamento dificultam o exercicio de uma prestagao
jurisdicional eficiente e, por isso, resultam no baixo indice de
prestigio social do Poder Judicidrio. Os dados estatisticos
oficiais colhidos e divulgados pelo CNJ comprovam que
a jurisdigao estatal brasileira sofre de um problema de
ineficiéncia cronica, o qual, se nao devidamente estudado
e superado, podera levar a propria faléncia do sistema
adjudicatorio estatal de solugao de conflitos.

3 0 “GARGALO" DAS EXECUGOES FISCAIS

Estatisticamente, as execugdes fiscais consistem em
um dos tipos de acdo com maior presenga nos 6rgaos
judiciarios brasileiros.

No relatério intitulado A execucgédo fiscal no Brasil e o
impacto no Judiciario, produzido pelo CNJ e divulgado
em julho de 2011, as execugdes fiscais, no ano de 2010,
corresponderam a 32% (trinta e dois por cento) do universo
de processos em tramitagdo nos o6rgaos judiciarios
nacionais, totalizando aproximadamente 27 (vinte e sete)
milhdes de demandas.

No ambito da Justica Federal, a Unido — principalmente
por meio da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional —
e os conselhos de fiscalizagdo das profissdes liberais
apareceram como os maiores demandantes no bojo
das execugdes fiscais, ocupando o polo ativo em,
respectivamente, 59,2% (cinquenta e nove virgula dois por
cento) e 36,4% (trinta e seis virgula quatro por cento) dos
casos (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2011, p. 4e 11).

Embora os dados apresentados no citado relatério
nao sejam recentes e estejam defasados, eles foram
importantes para demonstrar, talvez pela primeira vez,
o tamanho do “gargalo” representado pelas execugoes
fiscais no ambito do Poder Judiciario.

Por seu turno, o relatério Justica em Numeros 2018,
relativamente ao ano-base de 2017, também produzido
pelo CNJ, corrobora esse cenario.

No ano de 2017, as execugoOes fiscais representaram
aproximadamente 39% (trinta e nove por cento) dos casos
pendentes de solugao nos 6rgaos judiciarios brasileiros.
Desse total, 85% (oitenta e cinco por cento) tramitavam
na Justiga Estadual e 14% (quatorze por cento) na Justica
Federal. Considerando apenas os processos de execucao
em tramitagao no Judiciario nacional, as execugdes fiscais
corresponderam a aproximadamente 74% (setenta e quatro
por cento) do total dos casos.

O maior problema concernente as execugdes
fiscais consiste, seguramente, na altissima taxa de
congestionamento, cuja média é de 91,7% (noventa e um
virgula sete por cento). Isso significa que, de cada 100
(cem) execugoOes fiscais em processamento no ano de
2017, apenas 8 (oito) foram baixadas. Desprezando as
execugOes fiscais, a taxa de congestionamento global
do Poder Judiciario brasileiro seria 9% (nove por cento)
menor, caindo de 72% (setenta e dois por cento) para 63%
(sessenta e trés por cento).

3. A pesquisa levada a cabo pela Fundagdo Getulio Vargas se mostra fidedigna. Foram ouvidas 6.623 pessoas e fo: utilizado o “método de sele(;ao amostral nao
fod .

probabilistica denominado amostragem por cotas”, tendo sido os dados coletados em 08 (o:ta)

ileiras que

55% (cinquenta e cinco por cento) da populagao brasrle:ra acima de 18 (dezoito) anos, quais sejam: Amazonas, Pernambuco Bahia, Minas Gerais, Rlo de Janeiro, Sao
Paulo, Rio Grande do Sul e Distrito Federal. Por essas razes, “a amostra foi dimensionada de modo a ter um erro amostral absoluto de aproximadamente 2,5% com um
coeficiente de confianga de 95% para a variavel de confianga no Judicidrio brasileiro” (FUNDAGAO GETULIO VARGAS, 2014, p. 06 e 24).

Revista CNJ, Brasilia, DF, v. 3, n. 1, jan./jun. 2019
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Nao por outra razao, verifica-se um aumento continuo
do “"estoque” de execugdes fiscais pendentes de solugao
nos érgaos judiciarios nacionais. No periodo de 2009 até
2017, o numero de processos de execugdes fiscais em
tramitacdo passou de aproximadamente 24.000.000 (vinte
e quatro milhdes) para cerca de 31.200.000 (trinta e um

milhdes e duzentos mil), ou seja, um acréscimo de 30%
(trinta por cento).

O gréfico abaixo contém a evolugao do quantitativo de
execugoOes fiscais pendentes de julgamento nos 6rgaos
judiciarios brasileiros:

Grafico 6 - Evolugao do numero aproximado de execugoes fiscais em tramitagao nos drgéos judiciarios brasileiros (indice
global do Judiciario)
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Fonte: Conselho Nacional de Justi¢a (Relatério Justiga em Nimeros 2018 — ano-base 2017)

A situacdo é tdo critica que, segundo o CNJ, o tempo de
giro do acervo de execugoes fiscais pendentes é de 11
(onze) anos. Em outras palavras, ainda que o Poder Publico
parasse de ajuizar execugdes fiscais, seria necessaria
mais de uma década para colocar em dia o passivo hoje
existente (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2018a, p.
125-128).

Enfim, os dados estatisticos coletados pelo CNJ atestam
que, de fato, as execugdes fiscais representam um “ponto
de estrangulamento” que atua contra a efetividade do
indice de recuperagao dos créditos publicos e em desfavor
da eficiéncia do préprio Poder Judiciario. Por esse motivo,
é importante examinar nao apenas como a legislacao vem
enfrentando essa tematica, mas principalmente algumas
praticas administrativas que vém sendo empregadas para
aumentar a produtividade da arrecadagao publica por meio
da adocdo de mecanismos extrajudiciais de cobranca de
divida ativa.

4 ALGUMAS PRATICAS ADMINISTRATIVAS DE
COBRANGA EXTRAJUDICIAL DE DiVIDA ATIVA

No anode 2011, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
divulgou relatério por meio do qual ficou constatado que
"o custo unitario médio total" de uma execugdo fiscal
promovida pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
junto a Justica Federal, no periodo entre novembro de
2009 até fevereiro de 2011, era de RS 5.606,67 (cinco mil
seiscentos e seis reais e sessenta e sete centavos). Ja
o “tempo médio total de tramitacdo” naquele interregno
era de 09 (nove) anos, 09 (nove) meses e 16 (dezesseis)
dias, com um indice percentual de recuperacdo integral
do crédito na ordem de 25,8% (vinte cinco virgula oito por
cento).

Nesse contexto, cotejando o custo e o tempo de tramitacdo
de um processo de execugao fiscal, com a probabilidade
percentual de recuperagao do crédito, concluiu-se naquele

relatério que o breaking even point, isto é, "o ponto a
partir do qual é economicamente justificavel promover-se
judicialmente o executivo fiscal, era de R$ 21.731,45" (vinte
e um mil, setecentos e trinta e um reais e quarenta e cinco
centavos). Isso quer dizer que, “nas agbes de execugao
fiscal de valor inferior a este, é improvavel que a Uniao
consiga recuperar um valor igual ou superior ao custo do
processamento judicial” (CUNHA; KLIN; PESSOA, 2011, p.
16).

O citado relatério demonstra a necessidade de
racionalizagao dos procedimentos de cobranga dos créditos
publicos. Algumas alteragdes legislativas, inclusive, foram
editadas a fim de aprimorar a gestao da cobranca da divida
ativa, sobretudo na esfera federal.

Nesse cenario, os artigos 1°-A e 1°-B da Lei Federal n.°
9.469, de 10 de julho de 1997, autorizam o nao-ajuizamento
de execugdes fiscais para a cobrancga de créditos federais
inferiores a determinadores valores. Ja o artigo 1°-C
da mesma lei dispde que, no caso de consumagao da
“prescri¢ao do crédito, o representante judicial da Uniao,
das autarquias e fundagoes publicas federais nao efetivara
a inscricdo em divida ativa dos créditos, nao procedera
ao ajuizamento, nao recorrerd e desistira dos recursos ja
interpostos”.

Recentemente, a Medida Proviséria n.° 881, de 30 de abril
de 2019, promoveu alteracdes na Lei Federal n.° 10.522, de
19 de julho de 2002. A inclusao do artigo 19-C, por exemplo,
tem como escopo autorizar a dispensa da pratica de atos
processuais pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
inclusive no ambito do contencioso administrativo fiscal,
“quando o beneficio patrimonial almejado com o ato nao
atender aos critérios de racionalidade, de economicidade
e de eficiéncia”.

A rigor, mostra-se como necessario o aperfeigopamento
da atividade administrativa em prol da busca pela maior



eficiencia — obviamente com o respeito aos demais
principios constitucionais. Nao ha duvidas de que, em
determinadas hipdteses, a dispensa da pratica de atos
processuais condiz com a defesa do interesse publico
perseguido in concreto.*

Por outro lado, também parece apropriado que, em alguns
casos, 0 acesso a instancia extrajudicial emerge como
manifestagao da propria indisponibilidade do interesse
publico. Conforme ensina Eduardo Talamini, a possibilidade
de solucao de conflitos administrativos sem a intervengao
judicial, caso assim se mostre mais adequado no caso
concreto, ndo equivale a rendncia ao direito material, e
nem tampouco corresponde a disposi¢cdo do préprio bem
ou interesse publico (TALAMINI, 2016, p. 276-280, 287-
293). Pelo contrario, uma gestao eficiente da cobranga
dos créditos publicos pressupde a utilizagdo de técnicas
"desjudicializadas" de arrecadagao.

Alias, é oportuno ressaltar que a execugao ou a cobranga
extrajudicial de dividas civis, de natureza tributaria
ou nao, ja é uma realidade em paises europeus. Em
Portugal, verifica-se legislagdo recente instituindo a
"desjudicializacdo da execugao”, mediante a atribuicao
de tarefas de cunho executivo a um "agente de execug&o”
instalado no ambiente extrajudicial. O objetivo é que o juiz
fique exonerado da pratica de atos processuais que nao
estejam diretamente relacionados a fungao jurisdicional,
de maneira a possibilitar a realizagdo de diligéncias
de execugdo e de cobranga de dividas fora do tribunal
judiciario (RODRIGUES; RANGEL, 2018, p. 457-458).

No Brasil, o paragrafo unico do artigo 1° da Lei Federal
n.° 9.492, de 10 de setembro de 1997, com o acréscimo
determinado pela Lei Federal n.° 12.767, de 27 de dezembro
de 2012, inclui, "entre os titulos sujeitos a protesto”,

A tabela abaixo contém os dados relativos aos protestos
extrajudiciais de certidées de divida ativa pela Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional no intersticio de 2013 a 2018:

Tabela 1 — Protesto extrajudicial de certiddes de divida
ativa pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(periodo de 2013 até 2018)

Ano do Ouar(\jtledade Valor do Valor total
protesto | |\ i ses protesto recuperado
RS RS
2013 25.013] " 101.353.598,33| 21.519.714,79
RS RS
2014 198.342| 783 095.346,88 | 144.262.469,92
RS RS
2015 365.396| 1 917.587.286,98 | 259.530.800,11
RS RS
2016 677.367 | 7 795799.501,65 | 481.340.697,86
2017
RS R$
1.230.755| 39 986.390.000,69 | 892.580.149,34
2018
RS R$
1.138.607 | 16 481.996.916,35 | 650.287.263,49

Fonte: Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
Coordenadoria-Geral da Divida Ativa da Unido.”

Ja& no Relatério PGFN em Numeros - Edigao 2019,
relativamente ao ano de 2018, a Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional informa o montante de RS 23,9 bilhdes
(vinte e trés bilhdes, novecentos milhdes de reais) no
ambito da recuperacgao de créditos, com indice de éxito de
22,13% (vinte e dois virgula treze por cento) na cobranca
da Divida Ativa da Unido. Segundo o relatério, a atuagao
do 6rgao na defesa da Uniao, em processos judiciais e
extrajudiciais, evitou perdas fiscais de aproximadamente
R$ 277,1 bilhdes (duzentos e setenta e sete bilhdes, cem

justamente “as certidoes de divida ativa da Unio, milhGes de reais) ao longo do ano.

dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das
respectivas autarquias e fundagdes publicas".5 Apds essa
alteragao legislativa, alguns entes publicos vém envidando
esforgos na busca pela maior eficiéncia no ambito da
arrecadagao fiscal.®

No que se refere especificamente ao protesto extrajudicial,
a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional noticia o valor
recuperado, no ano de 2018, de R$ 1.250.253.196,57 (um
bilhdo, duzentos e cinquenta milhdes, duzentos e cinquenta
e trés mil, cento e noventa e seis reais e cinquenta e
sete centavos) (PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA

Na Uniao, a realizagdo de protestos extrajudiciais pela
NACIONAL, 2019, p. 4 e 12).

Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional é promovida
ha alguns anos. Segundo informagdes obtidas junto
a Coordenadoria-Geral da Divida Ativa da Unido da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, a Unido, por meio
da realizagao de protestos extrajudiciais de certidoes de
divida ativa, recuperou o montante de R$2.449.521.095,51
(dois bilhdes, quatrocentos e quarenta e nove milhdes,
quinhentos e vinte e um mil, noventa e cinco reais e
cinquenta e um centavos) em um periodo de 06 (seis) anos.

Também no Municipio de Belo Horizonte a realizagao
de protestos extrajudiciais de certidoes de divida ativa
vem produzindo resultados favoraveis na recuperagao
de créditos. No periodo de 25/11/2013 a 05/09/2018,
o Municipio de Belo Horizonte efetivou 1.098.265 (um
milhao, noventa e oito mil e duzentos e sessenta e cinco)
protestos extrajudiciais, recuperando o montante de R$

4. Alessandro Cioffi ensina que a identificagdo dos interesses publicos requer a sua confrontagdo com as particularidades do caso concreto. Segundo o citado jurista
italiano, o conceito classico e inexoravel de “interesse publico”, dotado de abstragao, generalidade e de carater aprioristico, ndo passa de um “mito do direito” (mito del
diritto). Por esse motivo, ndo se pode afirmar a existéncia de ap um ir publico, mas sim de uma multiplicidade de interesses publicos aferiveis in concreto
(CIOFFI, 2015, p. 797-802).

5. 0 Supremo Tribunal Federal, por ocasiao do julgamento da Agao Direta de Inconstitucionalidade n.° 5135/DF, teve a oportunidade de declarar que “O paragrafo tinico
do art. 1°da Lein® 9.492/1997, inserido pela Lei n°® 12.767/2012, que inclui as Certidoes de Divida Ativa - CDA no rol dos titulos sujeitos a protesto, é compativel com a
Constitui¢do Federal, tanto do ponto de vista formal quanto material”. Sob o aspecto material, a Corte Suprema ressaltou que a possibilidade do protesto extrajudicial
nao constitui “sangao politica”, e nem viola o devido processo legal ou o principio da proporcionalidade. Ao cabo do julgamento, restou fixada a seguinte tese: “O
protesto das Certidées de Divida Ativa constitui mecanismo constitucional e legitimo, por nao restringir de forma desproporcional quaisquer direitos fundamentais
garantidos aos contribuintes e, assim, ndo constituir sangao politica.” (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE: ADI
5135/DF, Relator Ministro Roberto Barroso, Tribunal Pleno, julgado em 09/11/2016, DJe 07/02/2018).

6. Além da modificagao da Lei Federal n.° 9.492/1997, menciona-se também a existéncia do Projeto de Lei n.° 2.412/2017, em tramitagao na Camara dos Deputados, o
qual dispbe sobre a “execugao administrativa da Divida Ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de suas respectivas autarquias e fundagées
ptblicas, e da outras providéncias” (Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=376419. Acesso em: 20 mai. 2019).

7. Dados estatisticos fornecidos pelo llmo. Dr. Antonio Leonardo Silva Lindoso, Coordenador-Geral da Divida Ativa da Unido da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
a partir de solicitagao realizada pelo link do Sistema Eletrénico do Servigo de Informagdo ao Cidadao (e-SIC) do sitio eletrénico do Governo Federal. Disponivel em:
https://esic.cgu.gov.br/sistema/site/index.aspx?ReturnUrl=%2fsistema%2f. Acesso em: 17 out. 2018.
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417.174.862,91 (quatrocentos e dezessete milhdes, cento
e setenta e quatro mil, oitocentos e sessenta e dois reais e
noventa e um centavos) ao erario publico municipal.

A tabela a seguir abrange os dados relativos aos protestos
extrajudiciais de certidoes de divida ativa pelo Municipio
de Belo Horizonte:

Tabela 2 — Protesto extrajudicial de certiddes de divida
ativa pelo Municipio de Belo Horizonte (periodo de
25/11/2013 até 05/09/2018)

. Valor total dos Valor total
Ano [ Quantidade protestos recuperado
22%11‘3’ 6.230| R$52.610.578,64| RS 13.488.316,76
2015 60.196 | RS$142.298.324,15| RS 39.867.130,81
2016 358.444| RS 442.037.799,05| RS 146.241.653,98
2017 467.427 | RS 2.805.406.760,18 | RS 177.944.235,62
2018 205.968 | RS 320.858.85433| RS 30.633.525,74

Fonte: Secretaria Municipal de Fazenda de Belo Horizonte,
Subsecretaria da Receita Municipal, Diretoria de
Arrecadacgao, Cobranca e Divida Ativa.®

Outra pratica perpetrada no Municipio de Belo Horizonte
é a realizacao de audiéncias de conciliagdo em matéria
tributaria na fase pré-processual. Por meio dessas
audiéncias, é conferida a oportunidade para que os
contribuintes paguem os seus débitos perante a
Municipalidade antes do ajuizamento das respectivas
execugoes fiscais.

As tabelas abaixo contém os dados relativos aos mutirdes
de audiéncias de conciliagdo pré-processuais celebradas
pelo Municipio de Belo Horizonte nos meses de setembro
de 2017, dezembro de 2017 e maio de 2018:

Tabela 3 — Audiéncias de conciliagdo pré-processuais
em matéria tributaria realizadas pelo Municipio de Belo

Horizonte
Ouar:jtédade valor
R A Valor total | recuperado
Méseano | conciliagdes | "7y it com a
com conciliagao
contribuintes ¢
RS| RS 580.684,68
Setembro/2017 138 686.160,32 | (84,6% de éxito)
RS| R$589.075,10
Dezembro/2017 167 659.496,87 | (89,3% de éxito)
_ RS | RS 5.542.040,75
Maio/2018 867 6.690.071,52 | (82,8% de éxito)

Fonte: Secretaria Municipal de Fazenda de Belo Horizonte,
Subsecretaria da Receita Municipal, Diretoria de
Arrecadacgao, Cobranca e Divida Ativa.®

Enfim, o emprego de praticas “desjudicializadas" de
cobrancga da divida ativa, inclusive o protesto extrajudicial,
gera o aumento da capacidade de recuperagao de créditos
publicos, além de “evitar a morosidade e os elevados custos
dos procedimentos da cobranga judicial” (GUERRA, 2016,
p. 100). Paralelamente, a cobranga extrajudicial da divida
ativa contribui — ao menos em tese — com a eficiéncia
da propria atividade judiciaria, de maneira a diminuir o

volume de processos judiciais e, com isso, possibilitar
que o Judiciario ofereca tratamento mais célere, efetivo e
adequado as execugoes fiscais remanescentes.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A adocdao de métodos extrajudiciais de resolugao de
conflitos administrativos retrata uma tendéncia irreversivel.
Além do escopo de produzir uma solugdo mais adequada
de acordo com as particularidades do caso concreto, o
emprego de técnicas "desjudicializadas" tem o condao de
imprimir maior eficiéncia a propria atividade jurisdicional.

No caso da cobranca administrativa de créditos inscritos
em divida ativa, a redugao do nimero de execugdes fiscais
contribui para o desafogamento dos 6rgaos judiciarios,
possibilitando que o Poder Judiciario enfrente o “gargalo”
das execugdes fiscais de forma mais eficaz. Por sua
vez, sob a otica da Administragdo Publica, o protesto
extrajudicial potencializa a propria recuperagao de créditos
publicos.

Finalmente, no que tange a pacificagao social, a cobranca
extrajudicial gera uma potencial ampliacao do pagamento
espontaneo de dividas publicas, de modo a estimular a
adimpléncia fiscal.
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