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RESUMO

O presente artigo examina os limites impostos a utilizacao de meios
executivos atipicos, previstos no artigo 139, inciso IV, do Codigo de
Processo Civil, no ambito da execucao fiscal regida pela Lei n. 6.830,
de 1980. A partir da analise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal na Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 5941 e do
julgamento do Tema Repetitivo 1137 pelo Superior Tribunal de
Justica, discute-se em que medida providéncias como a suspensao
da Carteira Nacional de Habilitacado, a retencao de passaporte e o
bloqueio de cartdes de crédito podem ser transpostas, sem maiores
cautelas, ao processo de cobranca da divida ativa. Sustenta-se que a
execucao fiscal constitui microssistema processual dotado de
instrumentos proprios de garantia e de coercao do crédito publico,
circunstancia que reduz o espaco de legitimidade para a adog¢ao de
medidas atipicas de carater pessoal, sob pena de desvirtuamento
em verdadeira sancao politica. O trabalho revisita o entendimento
fixado pelo Superior Tribunal de Justica no Habeas Corpus n.
453870, do Parana, e propde parametros mais rigorosos de
subsidiariedade, de proporcionalidade e de vedacao a finalidade
punitiva para a atuacao da Fazenda Publica na cobranca de créditos
tributarios e nao tributarios. Conclui-se pela necessidade de
contencao judicial no emprego dessas medidas, de modo a
resguardar direitos fundamentais do contribuinte executado sem
comprometer a efetividade da arrecadacao.

Palavras-chave: Execucao fiscal;, Meios executivos atipicos;
Proporcionalidade; Subsidiariedade; Certidao de divida ativa; Direitos

fundamentais do contribuinte.

ABSTRACT
This article examines the limits imposed on the use of atypical

enforcement measures set out in article 139, item |V, of the Brazilian



Code of Civil Procedure, within tax foreclosure proceedings
governed by Law No. 6,830 of 1980. Drawing on the case law of the
Brazilian  Federal Supreme Court in Direct Action of
Unconstitutionality No. 5941 and on the binding precedent set by
the Superior Court of Justice under Repetitive Theme 1,137, the study
discusses whether measures such as the suspension of a driving
license, the retention of a passport and the blocking of credit cards
can be transposed, without further caution, to the collection of
active public debt. It argues that tax foreclosure is an autonomous
procedural microsystem already equipped with its own guarantee
and coercive instruments, a fact that narrows the room for
legitimately adopting atypical measures of a personal nature, under
the risk of their becoming a disguised political sanction. The work
revisits the position taken by the Superior Court of Justice in Habeas
Corpus No. 453,870, from Parand, and proposes stricter parameters
of subsidiarity, proportionality and prohibition of punitive purpose
for the Public Attorney's Office when enforcing tax and non tax
credits. It concludes that judicial restraint is necessary in the use of
these measures, so as to safeguard the fundamental rights of the
taxpayer under enforcement without compromising the
effectiveness of collection.

Keywords: Tax foreclosure; Atypical enforcement measures;
Proportionality; Subsidiarity; Certificate of active debt; Taxpayer's

fundamental rights.

1. INTRODUCAO

O Codigo de Processo Civil de 2015 rompeu com a logica da
tipicidade que orientava o sistema executivo brasileiro desde o
diploma de 1973.



Ao instituir, no artigo 139, inciso IV, um verdadeiro poder geral de
efetivacao, o legislador autorizou o juiz a determinar todas as
medidas indutivas, coercitivas, mandamentais ou sub-rogatdrias
que se mostrem necessarias para assegurar o cumprimento de suas
proprias decisdes, inclusive naquelas acdes que tenham por objeto

uma prestacao pecuniaria.

Essa nova clausula geral nao tardou a ser utilizada além dos limites

da execucao civil comum.

Suspensao de Carteira Nacional de Habilitacdao, retencao de
passaporte, cancelamento de cartdes de crédito e restricao a
participacao em licitacdes passaram a compor o vocabulario
cotidiano de credores e magistrados, e a Fazenda Publica, na
condicao de maior litigante do pais, nao ficou alheia a esse
movimento. Procuradorias da Unidao, dos estados e dos municipios
passaram a requerer, com frequéncia crescente, a aplicacao dessas
mesmas providéncias em sede de execucao fiscal, motivadas pelos
indices historicamente baixos de recuperacao da divida ativa e pela

morosidade crénica que afeta esse tipo de processo.

Esse movimento suscita, contudo, uma qguestao que ainda nao
recebeu tratamento uniforme na doutrina e na jurisprudéncia: pode
O regime geral do artigo 139, inciso IV, do Cdédigo de Processo Civil,
ser aplicado a execucao fiscal sem qualquer temperamento, como
se essa fosse apenas mais uma modalidade de execucao por

guantia certa?

Ou, ao contrario, a existéncia de um microssistema processual
proprio, a Lei n. 6.830, de 1980, com privilégios e garantias ja

bastante amplos em favor do erario, impdée um controle mais



rigoroso sobre a adocao de medidas atipicas de natureza pessoal

nesse campo especifico?

O presente trabalho defende a segunda alternativa.

Parte-se da premissa de que o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a
Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 5941, e o Superior Tribunal
de Justica, ao fixar o Tema Repetitivo 1137, construiram parametros
importantes para a execucao civil em geral, mas que esses
parametros nao podem ser transplantados de modo automatico
para a execucao fiscal, disciplina que ja conta com instrumentos de
coercao e de garantia proprios, capazes de tornar dispensavel, na

Maioria dos casos, o recurso a medidas pessoalmente aflitivas.

Para sustentar essa tese, o artigo esta dividido em cinco partes, além

desta introducao e da conclusao.

Inicialmente, examina-se a construcao do poder geral de efetivacao
no Codigo de Processo Civil de 2015 e sua confirmacao pelo

Supremo Tribunal Federal.

Em seguida, analisa-se o Tema 1.137 do Superior Tribunal de Justica e

0s requisitos cumulativos por ele fixados.

Na sequéncia, descreve-se o arcabouco proprio da execucao fiscal e
os privilégios de que ja dispde a Fazenda Publica, com destaque
para o protesto da certidao de divida ativa e para a averbacao preé-

executoria.

Depois, discutem-se o0s Ilimites a transposicao de medidas
pessoalmente aflitivas para o processo fiscal, com base no

entendimento fixado no Habeas Corpus n. 453.870, Parana, € no



risco de tais medidas se converterem em sancgdes politicas

travestidas de instrumento processual.

Por fim, propdem-se parametros mais rigorosos, Vvoltados
especificamente a pratica da advocacia publica, capazes de conciliar
a efetividade da cobranca com o respeito aos direitos fundamentais

do contribuinte executado.

2. O PODER GERAL DE EFETIVAGCAO E OS MEIOS EXECUTIVOS
ATIPICOS NO CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 2015

2.1. Da Tipicidade a Atipicidade: A Redacao do Artigo 139, Inciso IV

Sob a vigéncia do Cdédigo de Processo Civil de 1973, o sistema
executivo brasileiro operava dentro de um catalogo fechado de

meios de satisfacdao do crédito.

Penhora, avaliacao, expropriacao e adjudicacdao compunham um
roteiro rigido, que oferecia previsibilidade ao processo, mas que
também se mostrava vulneravel diante de devedores dispostos a

esvaziar seu patrimdnio ou a criar obstaculos artificiais a execucao.

O legislador de 2015 respondeu a essa fragilidade conferindo ao juiz
um poder mais amplo de conformacao do procedimento executivo,

positivado no artigo 139, inciso 1V, nos seguintes termos:



Art. 139. O juiz dirigira o processo conforme as
disposicbes deste Codigo, incumbindo-lhe: [.] 1V,
determinar todas as medidas indutivas, coercitivas,
mandamentais ou sub-rogatorias necessarias para
assegurar o cumprimento de ordem judicial, inclusive
nas ag¢ées que tenham por objeto prestacao

pecuniaria.

A clausula geral autoriza o magistrado a valer-se de instrumentos
gue nao estao previamente descritos em lei, desde que voltados a

assegurar o cumprimento de suas proprias decisdes.

Nesse contexto surgiram as medidas hoje conhecidas como atipicas,
entre elas a suspensao da Carteira Nacional de Habilitagcao, a
apreensao de passaporte, o cancelamento de cartdes de crédito e a

vedacao a participagao em concursos publicos e em licitagdes.

Tais providéncias nao substituem os meios tipicos de expropriacao,
mas atuam como reforco indireto, pressionando psicologicamente o
devedor a cumprir a obrigacdao sem que se recorra, ainda, a

constricao de bens especificos.

2.2. A Declaragdo de Constitucionalidade na Acao Direta de

Inconstitucionalidade N. 5.941

A abrangéncia da nova clausula nao tardou a ser questionada

perante o Supremo Tribunal Federal.

Na Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 5941, sob relatoria do

ministro Luiz Fux, discutiu-se se o artigo 139, inciso |V, CPC violaria



garantias como o devido processo legal e a liberdade de locomocao,
na medida em que permitiria ao juiz criar, por conta propria,
restricdes a direitos fundamentais nao previstas expressamente pelo

legislador.

Em fevereiro de 2023, o Plenario, por maioria, julgou improcedente o
pedido e declarou constitucional o dispositivo, com acoérdao

publicado em abril daquele mesmo ano.

O voto condutor assentou que a autorizacao legislativa nao amplia
indevidamente a discricionariedade judicial, porque encontra limite
nas proprias garantias fundamentais que devem ser preservadas em

cada aplicacao concreta.

Ministros como Luis Roberto Barroso destacaram que o principal
gargalo do sistema de justica brasileiro reside justamente na fase de
cumprimento das decisdes, de modo que caberia ao dispositivo
corrigir a situacao recorrente em que a parte vencedora obtém uma

sentenca favoravel, mas nao consegue efetivamente recebé-la.

Ao mesmo tempo, o Tribunal ressalvou, por meio de outros votos
convergentes, que a validade da norma em abstrato nao dispensa o
controle de proporcionalidade e de razoabilidade em cada caso
concreto, de modo que a decisao nao representa um cheque em

branco ao juiz de primeiro grau.

Essa ressalva é central para o argumento deste trabalho.

O Supremo Tribunal Federal validou a constitucionalidade do
dispositivo, mas nao afastou a necessidade de controle rigoroso

sobre sua aplicacao pratica.



3. O TEMA 1137 DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA E OS
REQUISITOS CUMULATIVOS PARA A ADOGCAO DE MEDIDAS
ATIPICAS

Diante da multiplicacao de decisdes divergentes nas instancias
ordinarias, a Segunda Sec¢ao do Superior Tribunal de Justica afetou o
Recurso Especial n. 1.955.539, de Sao Paulo, ao rito dos recursos

repetitivos, dando origem ao Tema 1.137.

A gquestao submetida a julgamento era objetiva: pode o magistrado,
com fundamento no artigo 139, inciso IV, do Codigo de Processo
Civil, adotar meios executivos atipicos de modo subsidiario, desde
que observadas a fundamentacao adequada, o contraditdrio e a

proporcionalidade da medida?

Sob relatoria do ministro Marco Buzzi, o colegiado respondeu
afirmativamente, mas condicionou a resposta ao preenchimento
cumulativo de quatro requisitos, fixando a seguinte tese, publicada

em janeiro de 2026:



Nas execucgoes civeis, submetidas exclusivamente ao
Codigo de Processo Civil, a adogcao judicial de meios
executivos  atipicos €& cabivel desde que,
cumulativamente: I, sejam ponderados os principios
da efetividade e da menor onerosidade do executado;
il, seja realizada de modo prioritariamente subsidiario;
iil, @ decisdo contenha fundamentacdao adequada as
especificidades do caso, iv, sejlam observados os
principios do contraditorio, da proporcionalidade e da
razoabilidade, inclusive quanto a sua Vigéncia

temporal.

O precedente tem o mérito de transformar em critérios objetivos

aquilo que antes se resolvia caso a caso, de forma pouco previsivel.

Merece destaque, porém, um detalhe frequentemente ignorado por
gquem transpde o entendimento para outros campos do direito
processual: a propria tese delimita seu alcance as execucdes civeis

submetidas exclusivamente ao Coédigo de Processo Civil.

A ressalva nao é acidental.

Ela reconhece, ainda que implicitamente, que processos regidos por
legislacao especial, como € o caso da execucao fiscal, disciplinada
pela Lei n. 6.830, de 1980, e do processo do trabalho, podem
comportar peculiaridades que afastam ou, ao menos, temperam a

aplicacao irrestrita dos parametros fixados.



E justamente essa ressalva que autoriza, € mesmo exige, um exame
especifico sobre até que ponto as medidas atipicas pessoais podem
ser utilizadas pela Fazenda Publica na cobranca de seus créditos,
exame qgue passa, hecessariamente, pela compreensdao do

arcabouco proprio da execucao fiscal.

4. A EXECUCAO FISCAL COMO MICROSSISTEMA PROPRIO E OS
PRIVILEGIOS JA CONFERIDOS A FAZENDA PUBLICA

4.1. O Regime da Lei N. 6.830, de 1980

A execucao fiscal ndao se confunde com a execucao civil comum.

Regida por lei propria desde 1980, a execucao fiscal parte de um
titulo extrajudicial dotado de presuncao de certeza e de liquidez, a
certiddao de divida ativa, cuja formacao decorre de um processo
administrativo prévio no qual ja se assegurou ao contribuinte

oportunidade de defesa.

Some-se a isso o fato de que o devedor fiscal, ao contrario do
devedor civil comum, somente pode opor embargos apds garantir
integralmente o juizo, nos termos do paragrafo primeiro do artigo 16
da lei de execucdes fiscais, exigéncia sem equivalente direto na

execucao regida pelo Codigo de Processo Civil.

A Fazenda Publica conta ainda com varas especializadas na maior
parte das comarcas de maior movimento, e com a preferéncia do
crédito tributario sobre praticamente todos os demais, conforme

dispde o artigo 186 do Codigo Tributario Nacional.

A isso se soma a possibilidade de redirecionamento da execuc¢ao aos

socios e administradores nas hipdteses de dissolucao irregular da



sociedade, prevista na Sumula 435 do Superior Tribunal de Justica, e
de infracdao a lei ou ao contrato social, nos termos do artigo 135 do

Codigo Tributario Nacional.

Esse conjunto de prerrogativas ja confere a Fazenda Publica uma
posicao de vantagem que nao encontra correspondéncia na

generalidade das relacdes obrigacionais privadas.

O ministro Napoledao Nunes Maia Filho, em julgamento que sera
examinado adiante, sintetizou esse cenario ao descrever o Estado, na

condicao de exequente fiscal, como um credor superprivilegiado.

4.2. Protesto da Certiddo de Divida Ativa e Averbacao Pré-

Executéria Como Alternativas Ja Disponiveis

Além das prerrogativas estritamente processuais, o legislador tem
ampliado, nas Ultimas décadas, o arsenal extrajudicial de cobranca a

disposicao da Fazenda Publica.

O protesto extrajudicial da certidao de divida ativa, admitido pelo
paragrafo unico do artigo 1° da Lei n. 9.492, de 1997, com a redacao

dada pela Lei n.12.767, de 2012, € um exemplo.

Em 2018, a Lei n. 13.606 avancou ainda mais ao introduzir o artigo 20-
B na Lei n. 10.522, de 2002, instituindo a chamada averbacao pré-

executoria.

Pela averbacao pré-executodria, o contribuinte devedor, uma vez
notificado e transcorrido o prazo de cinco dias sem pagamento,
pode ter a certiddao de divida ativa averbada nos 6rgaos de registro

de bens sujeitos a arresto ou penhora, tornando publica a existéncia



do débito e dificultando eventual dilapidacao patrimonial em fraude

a execucao, ainda antes do ajuizamento da acao.

O propodsito de recordar esses instrumentos nao € apenas descritivo.

Eles demonstram que a Fazenda PuUblica, diferentemente do credor
privado comum, ja dispde de um leque amplo de providéncias
extrajudiciais e pré-processuais capazes de pressionar o devedor ao
pagamento antes mesmo de qualquer intervencao judicial mais

gravosa.

Esse dado é decisivo para a analise da subsidiariedade exigida pelo
Tema 1137, porque, no ambito fiscal, o requisito de esgotamento
prévio dos meios tipicos deveria compreender também esses
mecanismos proprios, € Nao apenas o0s instrumentos de busca
patrimonial comuns a qualquer execucao, como o sistema de

bloqueio judicial de valores.

5. OS LIMITES A TRANSPOSICAO DE MEDIDAS ATIPICAS
PESSOAIS PARA O PROCESSO FISCAL

5.1. A Posicao do Superior Tribunal de Justica no Habeas Corpus
N. 453.870, do Parana

O precedente mais expressivo sobre o tema foi julgado pela Primeira
Turma do Superior Tribunal de Justica em junho de 2019 (HC n°
453.870). Tratava-se de execucao fiscal promovida pelo municipio de
Foz do Iguacu, no Parana, na qual o juizo de origem determinara a
suspensao da Carteira Nacional de Habilitacao e a apreensao do
passaporte do devedor, providéncias mantidas pelo Tribunal de

Justica local. O executado impetrou habeas corpus perante o



Superior Tribunal de Justica, sustentando violacao ao seu direito

constitucional de ir e vir.

O relator, ministro Napoleao Nunes Maia Filho, acolheu a pretensao.
Observou que ja havia penhora incidente sobre parte dos
vencimentos do devedor e sobre rendimentos auferidos como socio
de outra pessoa juridica, de modo que a execucao ja contava com
garantia razoavel, e que a apreensao do passaporte se mostrava
particularmente desproporcional por se tratar de morador de
municipio situado na triplice fronteira entre Brasil, Paraguai e
Argentina, regiao em que a livre circulacao internacional integra o
cotidiano da populacao local de forma mais intensa do que em

outras localidades do pais.

Para o relator, as medidas atipicas pessoais nao se firmam
placidamente no executivo fiscal, e sua aplicacao nesse contexto
resulta em excessos, considerando que o Estado ja dispde de varas
especializadas, e de lei prdpria, com privilégios processuais que
tornam o crédito fiscal consideravelmente mais protegido do que o

crédito comum.

5.2. O Risco de Desvirtuamento em Sanc¢ao Politica

A resisténcia do Superior Tribunal de Justica em admitir, sem
reservas, a suspensao de CNH e a apreensao de passaporte no
ambito fiscal dialoga com uma construcao jurisprudencial bem mais
antiga, consolidada pelo Supremo Tribunal Federal em sumulas que
vedam o uso de meios indiretos de coacao para forcar o pagamento

de tributos quando existem vias proprias de cobranca.

A l6gica subjacente a esse conjunto de sumulas é transponivel, com

as devidas adaptacdes, ao debate sobre medidas atipicas fundadas



no artigo 139, inciso IV.

Se o ordenamento ja rejeita, ha décadas, que o Estado se valha de
restricbes indiretas ao exercicio de atividades licitas como
instrumento de pressao para o pagamento de tributos, quando a lei
Jja |he confere via propria e adequada de cobranca, nao parece
coerente admitir, sem maior cautela, que a mesma finalidade seja
perseguida por meio da suspensao do direito de dirigir ou da

retencao do passaporte do contribuinte.

A diferenca de rétulo, sancao politica em um caso, medida executiva
atipica em outro, nao deveria bastar para justificar tratamentos tao

distintos.

5.3. Proporcionalidade, Subsidiariedade Estrita e Vedacao a

Finalidade Punitiva

A partir do quadro exposto, este trabalho sustenta que os requisitos
fixados no Tema 1.137 devem ser lidos, no ambito da execucao fiscal,
a luz de um filtro adicional, mais exigente do que aquele aplicavel a

execucao civil comum.

Em primeiro lugar, a subsidiariedade deve ser compreendida de
forma estrita, exigindo da Fazenda Publica nao apenas a
demonstracao de que os sistemas eletrénicos de busca patrimonial
se mostraram infrutiferos, mas também que os instrumentos
proprios do microssistema fiscal, como o protesto da certidao de
divida ativa, a averbacao pré-executdria e a inscricao em cadastros

de inadimplentes, ja foram utilizados sem éxito.

Nao parece razoavel autorizar a suspensao da Carteira Nacional de

Habilitacao de um contribuinte antes mesmo de se esgotarem as



alternativas menos gravosas que o proprio legislador colocou a

disposicao do credor publico.

Em segundo lugar, a autorizacao judicial deveria condicionar-se a
indicios concretos de ocultagao patrimonial ou de comportamento

fraudulento, e ndo a mera inexisténcia de bens penhoraveis.

A insuficiéncia patrimonial, por si s6, é situacdao comum entre
pequenos devedores e nao pode ser tratada da mesma forma que a
dissimulacao deliberada de recursos, sob pena de a medida atipica

recair justamente sobre quem tem menos condicdes de suporta-la.

Em terceiro lugar, deve-se vedar expressamente a utilizacdo da
medida atipica como reforco automatico de uma execucao ja
minimamente garantida, ainda que por valor inferior ao total do
débito. Foi exatamente essa a circunstancia observada no caso de
Foz do Iguacu, em que ja havia penhora sobre rendimentos do
devedor quando se determinou, adicionalmente, a apreensao de seu

passaporte.

Quando a execucao ja dispde de garantia real ou de constricao sobre
rendimentos, a medida atipica pessoal deixa de guardar relagcao de
necessidade com a satisfacao do crédito e assume contornos mais

proximos de penalidade do que de instrumento executivo.

Em quarto lugar, impde-se atencao a capacidade de geracao de

renda do devedor.

Restringir a licenca para dirigir de um contribuinte cuja atividade
profissional depende justamente da conducao de veiculos, como
ocorre com motoristas de aplicativo, caminhoneiros e entregadores,

pode paradoxalmente reduzir sua capacidade de honrar o proprio



débito, produzindo efeito contrario ao pretendido pela Fazenda

Publica.

Por fim, é recomendavel que qualguer medida dessa natureza seja
submetida a prazo certo e a reavaliagcao periddica, evitando-se
restricdes indefinidas que perdurem por todo o periodo, muitas

vezes extenso, em que se processa a execucao fiscal.

Esses parametros nao representam recusa a efetividade da cobranca
do crédito publico, valor que este trabalho reconhece como legitimo
e relevante. Representam, isto sim, a tentativa de conciliar essa
efetividade com a natureza especial da execucao fiscal, cujo
desenho legislativo ja contempla mecanismos suficientes para a
generalidade dos casos, reservando-se as medidas pessoalmente

aflitivas para hipdteses verdadeiramente excepcionais.

6. CONCLUSAO

O reconhecimento da constitucionalidade do artigo 139, inciso 1V, do
Codigo de Processo Civil, pelo Supremo Tribunal Federal, e a fixacao
de parametros objetivos pelo Superior Tribunal de Justica no Tema
1137 representam avang¢os importantes para a execucao civil
brasileira, ao substituirem decisdes pontuais e pouco previsiveis por
critérios uniformes de fundamentacao, subsidiariedade,
contraditorio e proporcionalidade. Esses avancos, contudo, nao
autorizam a transposi¢cao automatica dos mesmos parametros para

a execucao fiscal.

A execucao fiscal constitui microssistema processual dotado de
privilégios e de instrumentos proprios de cobranca, que vao da
presuncao de certeza e liquidez da certiddao de divida ativa até

mecanismos extrajudiciais como o protesto e a averbacao pré-



executoria, passando por varas especializadas, corpo proprio de
procuradores e preferéncia do crédito tributario sobre a

generalidade dos demais créditos.

O precedente firmado no Habeas Corpus n. 453.870, do Parana,
oferece parametro valioso nesse sentido e deveria ser reafirmado, e
nao diluido, diante da tendéncia mais recente de ampliacao
genérica do uso de medidas atipicas em todos os campos do direito

processual.

Os parametros propostos neste trabalho, subsidiariedade estrita em
relacdo também aos instrumentos proprios da execucgao fiscal,
exigéncia de indicios concretos de ocultagao patrimonial, vedacao
ao reforco automatico de execucdes ja garantidas, atencao a
capacidade de geracao de renda do devedor e sujeicao a prazo
certo, buscam contribuir para uma pratica da advocacia publica que
seja, a0 mesmo tempo, efetiva na recuperacao do crédito publico e
respeitosa dos direitos fundamentais do contribuinte executado. A
legitimidade da cobranca fiscal, afinal, depende tanto de sua eficacia
quanto da fidelidade aos limites constitucionais e legais que a

informam.
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