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Nao existe essa coisa de dinheiro
publico; existe apenas o dinheiro
dos contribuintes -
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Julio Edstron S. Santos®

Resumo: Esta pesquisa investiga a divida ativa nos entes publicos brasileiros no recorte temporal de 2010
a 2025, abordando-a como um ativo estratégico essencial para a sustentabilidade fiscal e o equilibrio das
contas publicas. O tema reveste-se relevancia, pois a recuperacdo eficiente de créditos tributarios e ndo
tributérios constitui o suporte material indispensavel para o financiamento de politicas sociais em &reas
sensiveis como saude, educacdo e seguranca. A metodologia empregada sustenta-se em uma abordagem
hibrida, unindo a revisdo bibliogréfica de doutrina classica e contempordnea a um estudo de caso
multirregional que analisa sucessos e falhas administrativas em todas as regies do pais. As conclusdes
apontam que o modelo tradicional de execucgdo fiscal judicializada esta exaurido, apresentando elevadas
taxas de congestionamento que sufocam o erario. Propde-se, assim, uma mudanca de paradigma rumo a
desjudicializagdo, fundamentada no uso de inteligéncia de dados, transacdo tributaria e métodos
extrajudiciais de cobranga. Em sintese, a gestdo cientifica, ética e tecnoldgica da divida ativa é apresentada
como um fator fundamental para concretizar a justica fiscal e garantir a efetivacdo dos direitos fundamentais
da cidadania.

Palavras-chave: Divida Ativa; Responsabilidade Fiscal; Execugdo Fiscal; Politicas Pablicas; Tribunal de
Contas da Uniéo

Abstract: This research investigates public debt recovery across Brazilian government entities from 2010
to 2025, addressing it as an essential strategic asset for fiscal sustainability and the balance of public
accounts. The theme is of paramount importance, as the efficient recovery of tax and non-tax credits
constitutes the indispensable material support for financing social policies in sensitive areas such as
healthcare, education, and public safety. The methodology is based on a hybrid approach, combining a
bibliographic review of classical and contemporary doctrine with a multi-regional case study that analyzes
administrative successes and failures across all regions of the country. The findings indicate that the
traditional model of judicialized tax enforcement is exhausted, presenting high congestion rates that stifle
the public treasury. Consequently, a paradigm shift toward extrajudicial resolution is proposed, grounded
in the use of data intelligence, tax settlements, and out-of-court collection methods. In summary, the
scientific, ethical, and technological management of public debt recovery is presented as a fundamental
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factor in achieving fiscal justice and ensuring the effective realization of the fundamental rights of
citizenship.

Keywords: Public Debt Recovery; Fiscal Responsibility; Tax Enforcement; Public Policy; Brazilian Union
Court of Accounts

Introducéo

A divida ativa representa um dos maiores desafios e, simultaneamente, uma das
mais promissoras oportunidades para a sustentabilidade fiscal dos entes publicos
brasileiros na atualidade. Longe de ser apenas um registro contabil de inadimpléncia, ela
constitui um estoque vultoso de recursos que, se geridos com eficiéncia e inteligéncia,
podem ser convertidos em politicas publicas essenciais para a sociedade.

Em um cenério de crescente demanda por servicos de salde, educagdo e
infraestrutura, a capacidade da Administracdo Publica de recuperar créditos tributarios e
ndo tributarios torna-se o fiel da balanca entre a asfixia financeira e a capacidade de
investimento social.

O tema ganha especial relevancia no contexto do federalismo cooperativo, onde
Unido, Estados, Municipios e o Distrito Federal disputam bases arrecadatorias ao mesmo
tempo em que compartilham responsabilidades fiscais. A anélise cientifica desse passivo
permite identificar gargalos estruturais que impedem a fluidez do caixa publico e
comprometem a justica fiscal, uma vez que a impunidade do inadimplente sobrecarrega
0 cidaddo que cumpre regularmente suas obrigacfes. Assim, debrucar-se sobre os
mecanismos de formacdo e cobranga da divida ativa € um exercicio indispensavel de
cidadania e de aprimoramento da gestdo técnica governamental.

A importancia desta pesquisa reside na necessidade urgente de superacdo do
modelo tradicional de execucéo fiscal judicializada, que se mostra saturado e ineficiente
frente ao volume de processos pendentes no Judiciario. Ao investigar novas alternativas,
como a transagdo tributaria e o protesto extrajudicial, esta pesquisa busca oferecer
caminhos que privilegiem a resolutividade e a conformidade cooperativa.

O entendimento da divida ativa como um ativo estratégico permite que o gestor
publico tome decisGes baseadas em dados, abandonando a passividade burocratica e
adotando uma postura proativa na defesa do patrimdnio coletivo e do erario nacional.

Para atingir esses objetivos, a metodologia empregada sustenta-se em uma
rigorosa revisdo bibliografica de autores classicos e contemporaneos que dominam a
interseccdo entre o Direito Financeiro e a Contabilidade Publica. Além da base
doutrinéria, a pesquisa ancora-se em um estudo de caso multirregional, analisando agdes
reais implementadas em diferentes entes federados entre os anos de 2010 e 2025. Essa
abordagem hibrida permite confrontar a teoria juridica com os resultados praticos obtidos
em campo, conferindo ao texto uma visao pragmatica e fidedigna sobre o que realmente
funciona na complexa engrenagem da recuperagdo de créditos.

A escolha por esse corte temporal e metodoldgico justifica-se pela intensa
transformacdo digital sofrida pelas administragdes tributarias na Ultima década, que
revolucionou a comunicagao com o contribuinte e a investigacdo patrimonial. O estudo
de caso permite identificar patologias administrativas comuns e, em contrapartida,
destacar "boas praticas" que serviram de modelo para a modernizacao das procuradorias
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de todo o pais. A ciéncia juridica, quando amparada pela analise empirica dos dados de
arrecadacdo, ganha contornos de precisdo que auxiliam na formulagcdo de propostas
legislativas e administrativas mais eficazes e menos onerosas.

Estruturalmente, esta pesquisa divide-se em secdes que percorrem desde 0s
fundamentos teoricos até a analise das decisdes de vanguarda dos tribunais superiores.
Na primeira parte, detalha-se a génese e a formacdo da divida ativa sob as Gticas
constitucional e do Cddigo Tributario Nacional, estabelecendo os requisitos de validade
indispensaveis para a higidez do titulo executivo. E o alicerce necessario para
compreender como um crédito se transforma em um instrumento de coergdo estatal
legitimo, respeitando-se as garantias fundamentais e o devido processo legal que
protegem o contribuinte contra o arbitrio.

A segunda secdo dedica-se a0 exame minucioso da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica, com foco em temas sensiveis como a
prescricdo intercorrente e o redirecionamento da execucao fiscal. O leitor encontrard uma
sintese das decisdes que moldaram o comportamento do Fisco na UGltima década,
estabelecendo limites para a atuacao arrecadatdria e protegendo o minimo existencial do
devedor. Essa andlise pretoriana é fundamental para que o gestor pablico minimize riscos
de nulidades e condenagdes em honorarios de sucumbéncia, garantindo seguranca
juridica aos atos de cobranca forcada.

Em seguida, o texto avanca para o tratamento conferido pelo Tribunal de Contas
da Unido, abordando a responsabilidade do gestor publico frente a inércia na cobranca e
a perda de créditos por prescricao. Esta secdo ilumina o papel do controle externo na
fiscalizacdo da eficiéncia administrativa, demonstrando que a omisséo na recuperagéo de
receitas pode acarretar sancdes severas aos administradores. O rigor contabil e a ética da
transparéncia sdo apresentados como pilares para uma prestacédo de contas fidedigna,
onde a divida ativa deve ser mensurada conforme sua real probabilidade de ingresso nos
cofres publicos.

A quarta parte apresenta o estudo de caso propriamente dito, oferecendo um
panorama nacional com exemplos de todas as regides brasileiras que obtiveram sucesso
ou enfrentaram fracassos na gestdo da divida. Através de uma analise comparativa, sao
demonstradas agdes eficientes, como a inteligéncia de dados aplicada a investigacéo
patrimonial, e ineficiéncias historicas, como as anistias indiscriminadas que fomentam o
risco moral. Essa secdo é vital para compreender as nuances regionais do federalismo
brasileiro e os desafios especificos enfrentados por municipios de pequeno porte e
grandes estados industrializados.

No pendltimo capitulo, as conclusdes e estratégias eficientes sdo organizadas de
forma propositiva, visando transformar o conhecimento teérico em ferramentas praticas
de gestdo fiscal. Propde-se uma mudanca de paradigma, saindo de um sistema punitivo e
estatico para uma gestdo de ativos dindmica e colaborativa, que utilize a tecnologia como
catalisadora de resultados.

A andlise final reforca a ideia de que a recuperacao de créditos ndo é um fim em
si mesma, mas um meio indispensavel para garantir que o Estado cumpra sua promessa
constitucional de promover o bem comum e reduzir as desigualdades.



https://doi.org/10.66104/xcr1fh87

Received: 13/01/2026 - Accepted: 13/02/2026
REMUNOM &=
DOI: 10.66104/xcr1fh87

ISSN 2178-6925 Pages: 1-31

4

Em sintese, esta pesquisa demonstra que analisar cientificamente a divida ativa é
um imperativo para a viabilizacdo de direitos fundamentais em um cenario de escassez
de recursos publicos. O cruzamento entre o rigor do Direito, a precisdo da Contabilidade
e a visdo estratégica do Controle Externo permite que o gestor publico identifique janelas
de oportunidade para converter inadimpléncia em politicas sociais.

O sucesso na gestdo deste ativo contingente € o que sustenta a confianca nas
instituicdes democraticas, garantindo que o custo do Estado seja compartilhado com
equidade e que a solvéncia publica seja o lastro para um desenvolvimento sustentavel e
justo.

2 Plano metodoldgico desta pesquisa

A presente pesquisa sustenta-se em uma abordagem qualitativa e quantitativa,
estruturada sob o meétodo dedutivo para analisar a conformidade das praticas de
recuperacdo de crédito frente ao ordenamento juridico-financeiro. O alicerce teorico foi
construido mediante revisdo bibliografica exaustiva de doutrina classica e
contemporanea, selecionada pela relevancia técnica na intersecgdo entre o Direito
Tributario, a Contabilidade Publica e a Ciéncia de Dados. Este embasamento permitiu
confrontar as premissas de eficiéncia administrativa com os limites impostos pelas
garantias fundamentais do contribuinte e pelo devido processo legal.

O recorte temporal compreendido entre 2010 e 2025 foi selecionado
estrategicamente por representar a década de maior transformagdo tecnoldgica nas
administragdes tributérias brasileiras. Este periodo engloba desde a consolidacdo da Nota
Fiscal Eletrénica até a implementacédo de algoritmos de Machine Learning e inteligéncia
fiscal para investigagdo patrimonial. A escolha permite observar ndo apenas o acimulo
nominal da divida ativa, mas a evolucdo das taxas de recuperabilidade apds a introducéo
de novos paradigmas, como a transacdo tributaria e o protesto extrajudicial da CDA.

Para viabilizar a analise empirica, adotou-se um estudo de caso multirregional,
abrangendo entes das cinco regides do pais (Unido, Estados de SP, PR, BA, CE, RO, MT,
MS, RJ, ES e diversos Municipios). A coleta de dados quantitativos baseou-se em fontes
oficiais de alta confiabilidade, incluindo o relatério "PGFN em Numeros", o Boletim de
Financas dos Entes Subnacionais do Tesouro Nacional (Siconfi) e o relatorio "Justica em
Numeros" do CNJ. O cruzamento desses dados permitiu a distin¢do técnica entre o
"estoque nominal" (créditos meramente contabeis) e o "valor recuperavel”, essencial para
evitar a ilusdo de solvéncia nos balangos publicos.

A selecdo dos entes para o estudo de caso obedeceu a critérios de replicabilidade
e singularidade: analisaram-se desde modelos de sucesso tecnoldgico, como o uso de
algoritmos em Minas Gerais, até patologias administrativas, como as anistias
indiscriminadas em municipios do Nordeste. Essa diversidade geografica e institucional
foi crucial para validar a hipdtese de que a ineficiéncia da recuperacdo de crédito no
federalismo cooperativo brasileiro decorre mais da inércia burocratica e da judicializacéo
excessiva do que da falta de base tributavel.
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A andlise foi submetida ao crivo da jurisprudéncia mandataria do Supremo Tribunal
Federal (STF), do Superior Tribunal de Justica (STJ) e do Tribunal de Contas da Uniéo
(TCU) no periodo de 2015 a 2025. Essa triangulacdo metodoldgica — unindo doutrina,
dados estatisticos e precedentes das cortes de cupula — assegurou uma visdo pragmatica
e fidedigna. Assim, a pesquisa transcende a descri¢do normativa para oferecer estratégias
de gestéo fiscal fundamentadas na eficiéncia econdmica e na justica distributiva.

2 Divida Ativa nos Entes Publicos: uma analise juridica

O conceito de divida ativa consolida-se na intersec¢do entre a legalidade estrita e
a técnica contébil, definindo-se como o credito da Fazenda Publica, de natureza tributéria
ou nao tributaria, que, apds o esgotamento do prazo para pagamento voluntario, é
formalmente inscrito em registro administrativo proprio para fins de cobranca.

Sob a otica do Cddigo Tributario Nacional e da Lei n. 6.830/1980, a inscricao
confere ao crédito a presuncdo de liquidez e certeza, transformando-o em um titulo
executivo extrajudicial apto a deflagrar a execucao fiscal. Conforme ensina Harada (2023,
p. 542), a divida ativa constitui o conjunto de valores ndo honrados no vencimento,
exigindo que o ato administrativo de inscricdo seja precedido pela regular verificacdo da
matéria tributavel e da identificacdo do devedor.

Na perspectiva doutrinaria e normativa do Conselho Federal, especialmente em
harmonia com as diretrizes do Conselho Federal de Contabilidade e o Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP), a divida ativa é tratada como um
direito a receber que integra o ativo do ente publico, demandando mensuragao rigorosa
para refletir a realidade patrimonial.

Para a doutrina de Paulsen (2024, p. 502), a gestdo adequada desse estoque € um
imperativo de equidade tributaria, pois a inércia em sua recuperacao configura uma forma
indireta de renuncia de receita que compromete a justica fiscal. Assim, as normas
internacionais de contabilidade (IPSAS) e as orientagdes do Tesouro Nacional
determinam que o reconhecimento desses créditos seja acompanhado por provisdes para
perdas, garantindo que o balanco apresente uma visao fidedigna da capacidade financeira
do Estado frente a probabilidade de fluxo de caixa futuro.

A divida ativa deve ser compreendida ndo como um instrumento de punicao
patrimonial ou manifestacdo de uma sanha arrecadatéria desenfreada, mas como uma
engrenagem vital da politica fiscal orientada para 0 bem comum. Sob o império da
legalidade, a recuperacédo desses créditos representa o resgate de recursos que pertencem,
em Ultima instancia, a propria coletividade, devendo sua gestdo pautar-se pela
maximizacdo da eficiéncia administrativa.

Conforme pontua Scaff (2023, p. 115), a atividade financeira do Estado é um ciclo
que se completa apenas quando a receita arrecadada € convertida em despesa publica
socialmente util, garantindo que o estoque de inadimpléncia ndo se torne um entrave a
justica distributiva. Assim, a cobranca técnica e humanizada da divida ativa € o
mecanismo que assegura que o dnus do financiamento estatal seja compartilhado com
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equidade, evitando que o cidaddo adimplente suporte sozinho o peso das funcGes
publicas.

A transformacao da divida ativa em um recurso a servico da cidadania exige que
a Administracdo Publica abandone a inércia burocréatica e adote uma postura proativa na
defesa do erario, sempre balizada pelas garantias fundamentais. Nesse sentido, a
eficiéncia fiscal transcende o mero incremento numérico do caixa, consolidando-se como
um imperativo ético de gestdo de recursos escassos. De acordo com Salto (2025, p. 102),
"a politica fiscal contemporanea exige que cada ativo disponivel seja mobilizado para
sustentar areas criticas como salde e educacdo, sob pena de esvaziamento das promessas
constitucionais”.

Portanto, a divida ativa atua como um reservatério de liquidez que, ao ser drenado
pela via da conformidade e da transparéncia, torna-se o lastro material necessario para a
implementac&o de politicas publicas que reduzem desigualdades e promovem a dignidade
humana.

Ao operar dentro das normas de controle e sob o escrutinio dos Tribunais, a
recuperacdo do crédito publico reafirma a autoridade da lei e a integridade das instituicdes
democréticas. A gestdo cientifica desse passivo permite que o Estado priorize o
financiamento de direitos fundamentais em detrimento do acimulo de processos judiciais
estéreis e onerosos.

Para Leandro Paulsen (2024, p. 418), o redirecionamento dos esforcos para a
cobranca efetiva e racionalizada "impede que a inadimpléncia seja utilizada como
vantagem competitiva espuria, garantindo que o tributo retorne a sociedade na forma de
servicos essenciais”. Dessa forma, a divida ativa, quando colocada a servico da cidadania,
fecha o ciclo da responsabilidade fiscal, transformando direitos abstratos em beneficios
concretos e garantindo que o patriménio publico seja gerido com o rigor e o brilho que o
interesse social exige.

A andlise cientifica da divida ativa transcende a mera gestdo de passivos,
consolidando-se como um campo de intersecdo vital onde o Direito e a Contabilidade
Publica convergem para assegurar a higidez do pacto federativo. Conforme leciona Scaff
(2023, p. 112), "a divida ativa ndo € apenas um repositorio de inadimpléncia, mas um
ativo financeiro que exige mensuracao fidedigna sob pena de subverter os principios da
transparéncia e da fidedignidade contébil”. Sob o rigor metodolégico das normas
internacionais de contabilidade aplicadas ao setor publico (IPSAS), a avaliacdo do valor
recuperavel desses créditos torna-se um imperativo ético, impedindo que o balanco
patrimonial ostente uma solvéncia iluséria que oculte déficits estruturais e comprometa a
confianca institucional dos érgdos de controle.

No ambito da prestacdo de contas, a investigacdo académica sobre o estoque de
créditos publicos revela a eficdcia — ou a desidia — da maquina administrativa na
protecdo do patriménio coletivo. Para Paulsen (2024, p. 502), "a inércia na recuperagao
da divida ativa configura uma forma indireta de rentncia de receita, ferindo o principio
da indisponibilidade do interesse publico e comprometendo a equidade tributaria".

Ao se analisar cientificamente os indices de prescri¢do e as taxas de recuperacéo,
0 gestor publico submete-se ao escrutinio da responsabilidade fiscal, transformando a
arrecadacgdo de créditos pretéritos em uma ferramenta de justica distributiva que garante
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que o custo social do Estado seja compartilhado de forma justa, evitando que o
contribuinte adimplente suporte sozinho o peso das politicas publicas.

Sobretudo, a dtica da escassez de recursos impde que a divida ativa seja encarada
como a Ultima fronteira para a viabilizagdo de direitos fundamentais em cenérios de crise
fiscal. Segundo Salto (2025, p. 98), "em um contexto de recursos escassos e demandas
sociais crescentes, a transformacao de créditos represados em liquidez financeira é o que
permite a efetivacdo de politicas publicas essenciais, como salde e educacdo, sem a
necessidade de majoracao da carga tributaria corrente".

A analise cientifica, portanto, atua como um catalisador de eficiéncia, permitindo
que a inteligéncia fiscal identifique janelas de arrecadagdo que, uma vez convertidas em
recursos disponiveis, tornam-se o lastro material para a concretizacdo da dignidade
humana e o fortalecimento das instituicbes democraticas brasileiras.

A génese da divida ativa reside na inadimpléncia administrativa ou tributéria,
consolidando-se como o conjunto de créditos em favor do Estado que nao foram honrados
no vencimento. Esta inscri¢do ndo é apenas um registro, mas um ato administrativo que
confere ao crédito a presuncao de liquidez e certeza necessaria para a futura execucéo.

A formacéo desse estoque patrimonial inicia-se com o langcamento tributario, ato
que declara a obrigacdo e identifica o devedor, conforme o rito do Codigo Tributario
Nacional. Para Paulsen (2024, p. 118), "o lancamento é o procedimento administrativo
tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigacdo correspondente, determinar
a mateéria tributavel, calcular o montante do tributo devido e identificar o sujeito passivo".
Sem a higidez desse procedimento inicial, qualquer inscricdo posterior em divida ativa
torna-se vulneravel a nulidades juridicas que impedem a recuperacgdo dos valores.

Do ponto de vista constitucional, a divida ativa deve observar o principio da
legalidade estrita e o devido processo legal, garantindo ao contribuinte o direito a ampla
defesa antes da execucdo. Conforme ensina Torres "a inscricdo em divida ativa, embora
seja um ato unilateral da administracdo, deve ser precedida de oportunidade de
impugnacao, sob pena de violar o nucleo essencial do contraditério estabelecido no art.
5% LV, da Constituicdo Federal” (2021, p. 89). Destarte, o Estado ndo pode
unilateralmente criar titulos sem permitir que o cidadao questione a origem da obrigacao.

Por sua vez, Codigo Tributario Nacional, em seu art. 201, estabelece os requisitos
formais para a validade da inscricdo, exigindo precisdo quanto ao valor, origem e
fundamentacdo legal. Machado Segundo (2023, p. 302) destaca que "a omissdo de
quaisquer dos requisitos previstos no art. 202 do CTN, ou o erro a eles relativo, sdo causas
de nulidade da inscricdo e da certidao de divida ativa que dela seja extraida”. A precisao
técnica na formacao da Certiddo de Divida Ativa (CDA) é o que garante ao Estado o titulo
executivo extrajudicial pronto para o litigio.

A distincdo entre créditos tributarios e ndo tributarios é fundamental para a
organizagdo administrativa das Procuradorias. A Lei n. 6.830/1980, citada por Cunha
(2022, p. 45), define que "a Divida Ativa da Fazenda Publica, compreendendo a tributéria
e ando tributéria, abrange atualizagdo monetaria, juros e multa de mora e demais encargos
previstos em lei ou contrato”. Enquanto a tributéria nasce da relagdo compulséria com o
fisco, a ndo tributaria advém de multas administrativas, aluguéis ou indenizacgdes devidas
ao erario.
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Sob a Gtica contabil, a divida ativa € um direito a receber que compde o0 ativo do
ente publico, exigindo mensuragdo rigorosa para ndo distorcer o balango patrimonial. O
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP, 2024, p. 182) afirma que
"0 reconhecimento da divida ativa deve ocorrer no momento da inscri¢do, registrando-se
o direito em contrapartida a uma variagdo patrimonial aumentativa". Entretanto, a
contabilidade moderna exige que essa receita seja acompanhada de uma proviséo para
perdas, refletindo a realidade da arrecadacdo.

A formacdo da divida ativa tributéaria é o reflexo da patologia da relacdo fisco-
contribuinte, onde o descumprimento do dever fundamental de pagar tributos gera o titulo
executivo. Como aponta Amaro (2021, p. 412), "a certidao de divida ativa (CDA) goza
da presuncéo de certeza e liquidez e tem o efeito de prova pré-constituida, o que inverte
0 6nus da prova no processo de execucao fiscal”. Essa prerrogativa estatal € o que sustenta
a coercitividade da cobranca em face do inadimplente.

Os requisitos constitucionais para a cobranca da divida ativa também perpassam
pelo pacto federativo, onde cada ente possui autonomia para gerir seu estoque de créditos.
De acordo com Scaff (2023, p. 156), "a competéncia para legislar sobre direito financeiro
e orcamentario é concorrente, mas a cobranca da divida ativa deve respeitar as normas
gerais de direito tributario emitidas pela Unido". Essa simetria garante que um
contribuinte em diferentes estados tenha garantias processuais minimamente
semelhantes.

A conceituacdo contabil da divida ativa evoluiu com a convergéncia para as
normas internacionais (IPSAS), focando mais na capacidade de recuperacdo do que no
valor nominal. O Tesouro Nacional (2025, p. 12) ressalta que "a classificagdo entre curto
e longo prazo da divida ativa deve basear-se na probabilidade de fluxo de caixa esperado
para o exercicio seguinte". 1sso impede que governos inflem seus ativos com créditos de
dificil recuperacéo, conhecidos no mercado como "créditos podres".

No periodo de 2020 a 2025, as estatisticas de recebimento da divida ativa da Unido
revelam um abismo entre o estoque e o fluxo de caixa efetivo. Relatorio da PGFN (2024,
p. 08) aponta que "embora o estoque da divida ativa da Unido ultrapasse R$ 2,7 trilhdes,
a recuperacdo efetiva anual gira em torno de 1,2% a 1,5% desse total”. Esse dado
demonstra a ineficiéncia do modelo tradicional de execucéo fiscal judicializada no Brasil.

A Reforma Tributaria trara novos desafios para a formacdo da divida ativa,
especialmente com a criagdo do IBS e da CBS, que exigirdo gestdo compartilhada.
Conforme observa Gobetti (2024, p. 22), "a unificacdo de tributos demandard uma
estrutura de divida ativa comum ou harmonizada entre estados e municipios através do
Comité Gestor". A fragmentacdo atual da cobranca pode ser um obstaculo para a
eficiéncia arrecadatéria do novo IVA Dual.

A presuncdo de liquidez e certeza da divida ativa ndo é absoluta, servindo como
um mecanismo de eficiéncia administrativa que pode ser contestado. Para Costa (2022,
p. 210), "a certeza diz respeito a auséncia de duvidas quanto a existéncia do crédito,
enquanto a liquidez refere-se a determinacdo do valor exato do montante devido". Sem
esses dois atributos, a execucdo fiscal é nula, pois carece do titulo que fundamenta a
agressdo ao patrimonio do devedor.
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A contabilidade publica contemporanea trata a divida ativa como uma Variacao
Patrimonial Aumentativa (VPA) apenas se houver razoavel certeza de ganho econémico.
Conforme o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (2024, p. 195), "o ajuste
para perdas de créditos de longo prazo ¢ mandatério para que o balango apresente uma
imagem fidedigna da situacdo fiscal do ente". Isso evita a ilusdo fiscal de estados que
contabilizam bilhdes sem qualquer perspectiva de recebimento.

O processo de formacdo da divida ativa municipal, muitas vezes negligenciado,
sofre com a falta de estrutura das procuradorias locais e alta taxa de prescri¢do. Segundo
pesquisa da CNM (2024, p. 34), "cerca de 40% dos créditos municipais de IPTU
prescrevem antes mesmo de serem ajuizados por falhas no sistema de controle de prazos™.
A digitalizacdo da divida ativa surge como a Unica via para reverter esse cendrio de perda
de recursos.

O papel das Procuradorias na formagdo do titulo é de controle de legalidade,
funcionando como um filtro antes da judicializacdo da demanda tributaria. Como afirma
Cunha (2022, p. 67), "o Procurador, ao inscrever o débito, exerce uma funcgéo de controle
administrativo, devendo sanear vicios que poderiam levar ao cancelamento da execucao
em juizo". Essa etapa € crucial para evitar que o Judiciario seja sobrecarregado com
cobrancas fadadas ao insucesso.

Em termos estatisticos, 0 uso do protesto extrajudicial da CDA tem se mostrado
cinco vezes mais eficaz que a execucdo fiscal convencional entre 2020 e 2025. Dados do
IEPTB (2025, p. 05) indicam que "a recuperacao de créditos publicos via cartérios de
protesto atinge indices de 20% em até 30 dias, enquanto a via judicial leva em média 8
anos". Essa mudanca de estratégia tem impactado positivamente o fluxo de caixa de
estados e municipios.

A relacdo entre divida ativa e o principio da capacidade contributiva é intrinseca,
pois a cobranga ndo deve aniquilar o minimo existencial do devedor. Segundo Torres
(2021, p. 115), "a execucdo da divida ativa encontra limites nos direitos fundamentais,
sendo vedado o confisco e garantindo-se a impenhorabilidade de bens essenciais a
dignidade humana". O equilibrio entre o poder de império do Estado e os direitos
individuais € o que legitima o sistema fiscal.

A formacdo da divida ativa também ¢é influenciada pelos beneficios fiscais e
anistias, conhecidos como REFIS, que alteram a percepcdo de risco do devedor. Como
explica Salto (2023, p. 45), "a recorréncia de programas de parcelamento com descontos
agressivos gera um risco moral, onde o contribuinte prefere aguardar o perddo a quitar a
divida no vencimento". Esse comportamento infla o estoque da divida ativa e reduz a
arrecadacdo corrente.

O Cadigo Tributario Nacional prevé a suspensao da exigibilidade do crédito, o
que impede a sua inscricdo imediata em divida ativa em casos especificos. Conforme
Machado Segundo (2023, p. 280), "o depésito do montante integral, as reclamacdes
administrativas e as liminares em mandado de seguranca impedem que o ente publico
lavre a inscricdo”. Esse mecanismo protege o contribuinte enquanto a legalidade do
crédito ainda est4 sendo debatida.

A mensuracgédo contabil da divida ativa deve contemplar o custo de oportunidade
e o valor presente dos fluxos de caixa esperados para os entes federados. De acordo com
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0 MCASP (2024, p. 210), "créditos com prazos de recebimento superiores a doze meses
devem ser ajustados ao valor presente para refletir o desgaste inflacionario e financeiro™.
Sem esse ajuste, o patriménio publico parece maior do que realmente é, mascarando
déficits estruturais.

O impacto da digitalizacdo na formacgéo da divida ativa permitiu o cruzamento de
dados em tempo real entre diferentes bases governamentais no periodo 2022-2025.
Relatorio do Serpro (2024, p. 19) destaca que "a automacao da inscrigdo em divida ativa
reduziu o tempo médio de emissdo de CDAs de meses para poucos segundos apds o
término do prazo de cobranca amigavel”. Essa celeridade é vital para evitar a dissipagdo
patrimonial por parte dos devedores.

Estatisticas do Conselho Nacional de Justica apontam que as execucdes fiscais
representam aproximadamente 34% do total de processos pendentes no Brasil em 2025.
O relatdrio Justica em Numeros (CNJ, 2025, p. 52) afirma que "o gargalo da divida ativa
no judiciario possui uma taxa de congestionamento de 87%, 0 que torna a recuperacao
via judicial um caminho de baixa eficiéncia". Isso refor¢ca a necessidade de métodos
alternativos de solucédo de conflitos.

A transicdo tributaria introduzida pela Lei 13.988/2020 permitiu uma nova forma
de gestdo da divida ativa baseada na negociacdo e concessdo de descontos. Para Salto
(2023, p. 98), "a transacdo tributaria transformou o estoque estatico da divida ativa em
um ativo negociavel, permitindo que empresas em crise regularizem sua situacéo fiscal".
Essa medida foi responsavel por um incremento recorde na arrecadacdo de créditos
considerados irrecuperaveis.

A formacdo da divida ativa estadual foca predominantemente no ICMS, o que
gera uma dependéncia de setores especificos da economia. Segundo dados da Febrafite
(2024, p. 27), "nos estados industrializados, mais de 60% da divida ativa provém de
empresas do setor de combustiveis e energia, muitas vezes envolvidas em complexas
disputas de planejamento fiscal”. A transicdo para o IBS mudard essa dindmica,
pulverizando a origem dos créditos.

Do ponto de vista da responsabilidade fiscal, o gestor que ndo promove a cobranca
da divida ativa pode incorrer em renuncia de receita. Conforme estabelece a Lei de
Responsabilidade Fiscal em seu art. 14, citado por Scaff (2023, p. 202), "a renuncia
compreende anistia, remissdo e qualquer beneficio que reduza o montante do crédito,
exigindo medidas de compensacdo orcamentaria”. Assim, cobrar a divida ativa € um
dever legal, ndo uma faculdade do governante.

A visdo contemporanea da divida ativa integra o conceito de conformidade
cooperativa, onde o fisco auxilia o devedor a ndo chegar a fase de inscri¢do. Segundo
Amaro (2021, p. 445), "o custo da cobranga forcada muitas vezes supera o valor do
crédito, tornando o dialogo administrativo a via mais racional para ambas as partes"”. Essa
abordagem de eficiéncia econémica estd ganhando espaco nas procuradorias mais
modernas do pais.

Portanto, a divida ativa consolida-se como o maior ativo contingente do Estado
brasileiro, cuja gestdo eficiente € pressuposto para o equilibrio das contas publicas. Como
conclui Harada (2023, p. 601), "a solvéncia do ente publico depende menos de novos
impostos e mais da capacidade de transformar o estoque de divida ativa em recursos
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liquidos para a prestacdo de servicos". O desafio do quinquénio 2020-2025 ¢ fechar a
torneira da inadimpléncia através da tecnologia e da inteligéncia fiscal.

3 O Regime Juridico da Divida Ativa no STF e STJ (2015-2025)

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ADI 5135, consolidou o entendimento
de que a utilizacdo do protesto de CertidGes de Divida Ativa (CDA) é constitucional, ndo
configurando sancdo politica obliqua. Conforme destaca Costa (2022, p. 412), "a decisdo
validou 0 uso de meios extrajudiciais de cobranca, entendendo que o Estado possui o
direito de informar o descumprimento de obrigaces fiscais ao mercado”.

Esse julgado do STF permitiu uma revolugéo na arrecadagdo municipal e estadual,
reduzindo a dependéncia de processos judiciais morosos para créditos de pequeno valor,
priorizando a eficiéncia administrativa em detrimento da judicializacdo excessiva.

A comunicacdo entre a Fazenda Publica e o contribuinte foi objeto de rigorosa
andlise pelo STJ no Tema Repetitivo 1008, que tratou da validade da citagdo postal em
execuc0es fiscais. Para Cunha (2022, p. 88), "a Corte firmou que a citacdo postal com
aviso de recebimento é vélida quando entregue no endereco do devedor, ainda que
recebida por terceiros, como porteiros ou familiares™. Tal entendimento buscou conferir
celeridade ao rito da Lei n. 6.830/80, combatendo a tatica de ocultacdo de sujeitos
passivos que utilizam a estrutura de condominios para dificultar a ciéncia de atos
processuais.

No ambito do redirecionamento da execucdo fiscal, o STJ fixou balizas essenciais
no Tema 981, definindo o momento da dissolugdo irregular como marco para a
responsabilizacdo do socio-gerente. Segundo Paulsen (2024, p. 245), "decidiu-se que 0
redirecionamento exige que o socio tenha exercido poderes de geréncia tanto na data do
fato gerador quanto no momento da dissolucéo ilicita da sociedade™. Esta jurisprudéncia
protege o gestor de boa-fé, impedindo que a divida ativa se transforme em uma
responsabilidade puramente objetiva ou hereditaria, desvinculada da gestdo efetiva do
débito.

A prescricdo intercorrente nas execucgdes fiscais sofreu uma mudanca
paradigmatica com o julgamento do REsp 1.340.553 (Tema 176 do STJ), estabelecendo
regras automaticas para a contagem do prazo. Conforme Machado Segundo (2023, p.
450), "o prazo prescricional inicia-se um ano apds a suspensao da execugdo em que nao
se localizaram bens ou o devedor, independentemente de intimagdo da Fazenda". Essa
decisdo forcou as procuradorias a modernizarem seus sistemas de investigacdo
patrimonial, sob pena de extingdo em massa de processos estagnados nos arquivos
judiciarios.

O STF, no julgamento do RE 607.642 (Tema 373), reafirmou a
inconstitucionalidade de normas que exigem o arrolamento administrativo de bens como
condicdo para o recurso administrativo. Para Torres (2021, p. 215), "a Corte garantiu que
o direito de peticdo e o contraditorio ndo podem sofrer restrices patrimoniais prévias,
assegurando o livre acesso a defesa administrativa”. Essa prote¢do impede que a Fazenda
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Publica utilize a formacdao da divida ativa como instrumento de coercao antes mesmo de
uma decisdo administrativa definitiva sobre a liquidez do crédito.

Em relacdo a impenhorabilidade de ativos financeiros, 0 STJ consolidou no Tema
1086 que o limite de 40 salarios-minimos protege qualquer reserva monetaria do cidadéao,
ndo apenas em conta-poupanca. Segundo Scaff (2023, p. 312), "a jurisprudéncia evoluiu
para blindar o minimo existencial contra a penhora via SISBAJUD, independentemente
da natureza da conta bancéaria onde o valor esteja depositado™. Essa decisdo humanizou a
cobranca da divida ativa, impedindo que a execugcdo fiscal prive o contribuinte de recursos
destinados a sua subsisténcia basica e dignidade familiar.

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar o RE 574.706 (Tese do Século), impactou
diretamente a liquidez de milhdes de CDAs ao excluir o ICMS da base de calculo do
PIS/COFINS. Conforme Felipe Salto (2023, p. 142), "a modulacgéo dos efeitos da decisao
forcou a revisdo de estoques bilionarios da divida ativa da Unido, exigindo o expurgo de
valores cobrados inconstitucionalmente”. Esse precedente gerou um efeito cascata de
pedidos de extincdo e compensacdo de debitos, alterando o cenéario contébil e
orcamentario do Governo Federal entre 2017 e 2025.

A citacdo por edital na execucdo fiscal, segundo a Sumula 414 do STJ, s6 é
admitida ap0s o esgotamento de todas as diligéncias possiveis para a localizacdo do
executado. Para Cunha (2022, p. 92), "a jurisprudéncia exige a tentativa de citacdo por
correio e por oficial de justica antes da via editalicia, sob pena de nulidade absoluta de
todo o processo”. O rigor na comunicagdo entre Fazenda e contribuinte € um imperativo
do devido processo legal, evitando condenacdes a revelia em processos que podem levar
a expropriacdo de bens.

A responsabilidade por sucessdo empresarial foi delimitada pelo STJ no
julgamento do REsp 1.101.728, exigindo a continuidade da exploragdo econdmica pelo
sucessor para a transferéncia do passivo. De acordo com Amaro (2021, p. 488), "a Corte
fixou que a alienacdo de ativos isolados ndo configura sucessao tributaria, protegendo
investidores que adquirem bens de empresas em recuperacdo judicial™. Essa interpretacao
é vital para a preservacdo da atividade econémica e para a seguranca juridica de novos
empreendedores que buscam sanear empresas em crise.

Seguindo, no julgamento do Tema 1.184 em 2023, o STF estabeleceu a
legitimidade da extin¢do de execucdes fiscais de baixo valor por falta de interesse de agir
do ente publico. Segundo Harada (2023, p. 589), "decidiu-se que o Judiciario pode
extinguir processos cujo custo de manutencdo seja superior ao beneficio econémico
esperado, desde que amparado em lei local". Esta decisdo privilegiou o principio da
eficiéncia, permitindo que a justica foque nos grandes devedores e desonere a maquina
publica de cobrancas ineficazes.

O ST, através da Sumula 558, definiu que o parcelamento da divida suspende a
execucao fiscal, mas ndo autoriza a baixa automética do nome do devedor de cadastros
de inadimplentes. Conforme Scaff (2023, p. 340), "a suspensdo da exigibilidade permite
a obtencéo de certidao positiva com efeitos de negativa, mas o registro de inadimpléncia
permanece até a quitacdo integral”. Essa distingdo € crucial para o controle da divida ativa,
servindo como meio indireto de compelir o contribuinte ao pagamento de todas as
parcelas do acordo.
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A natureza juridica da Taxa SELIC como indice Gnico de correcdo e juros na
divida ativa foi consolidada pelo STF no Tema 1.062, limitando a autonomia legislativa
dos estados. Para Salto (2023, p. 205), "decidiu-se que estados e municipios ndo podem
adotar indices de juros que superem a taxa praticada pela Unido para os seus créditos".
Essa uniformizacao impediu o crescimento astrondmico e abusivo de dividas locais, que
muitas vezes tornavam o débito impagavel devido a taxas regionais inflacionadas e
cumulativas.

No periodo entre 2020 e 2025, o STF reafirmou na ADI 5835 a impossibilidade
de retencdo de recursos do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) para quitacéo
compulsdria de débitos previdenciarios sem o devido processo. Segundo Torres (2021, p.
302), "a retencdo direta fere a autonomia federativa, exigindo que o débito esteja
regularmente inscrito e que seja oportunizada a defesa prévia do ente municipal”. Essa
jurisprudéncia protege o equilibrio fiscal das pequenas cidades, garantindo que repasses
constitucionais nao sejam sequestrados arbitrariamente pela Uniao.

A incidéncia de IPI na revenda de produtos importados, decidida pelo STF no
Tema 906, impactou severamente a formacéo da divida ativa de empresas importadoras
no Brasil. Segundo Paulsen (2024, p. 367), "a Corte declarou constitucional a nova
incidéncia na saida do estabelecimento importador, validando lancamentos que estavam
suspensos ha mais de uma década”. A decisdo resultou na conversdo de bilhdes de reais
em depositos judiciais em renda para a Unido, encerrando um dos maiores contenciosos
tributarios da historia recente.

O STJ, no Tema Repetitivo 1113, definiu a base de calculo do ITBI em relagcdo ao
valor de mercado do imovel, afastando a vinculacéo obrigatoria ao valor venal do IPTU.
De acordo com Machado Segundo (2023, p. 210), "a decisdo estabeleceu que o fisco deve
considerar o valor da transacdo declarado pelo contribuinte, salvo se houver prova técnica
em contréario”. Tal entendimento alterou a rotina de fiscalizacdo e langcamento nos
municipios, exigindo procedimentos mais robustos de avaliacdo para a inscricdo de
créditos em divida ativa.

A prescricdo para a repeti¢do do indébito tributario em casos de leis declaradas
inconstitucionais foi fixada pelo STF no prazo de cinco anos, sem possibilidade de
ampliacdo via tese dos "cinco mais cinco". Conforme Amaro (2021, p. 560), "a
consolidacao do prazo quinquenal trouxe seguranca para o planejamento fiscal do Estado,
impedindo pretensdes de ressarcimento por periodos excessivamente longos". Esta
estabilidade é fundamental para o célculo do passivo contingente dos entes publicos e
para a gestdo da divida passiva da federacdo.

A utilizacdo de seguro-garantia em execucgoes fiscais foi amplamente aceita pelo
STJ, equiparando-se ao deposito em dinheiro para fins de suspenséo de atos executivos.
Segundo Cunha (2022, p. 112), "a jurisprudéncia consolidada no REsp 1.691.748
permitiu a substituicdo de penhoras em dinheiro por seguro, visando a preservacao da
atividade econdmica e do emprego". Essa medida foi essencial durante a pandemia de
2020-2022, permitindo que empresas mantivessem capital de giro enquanto litigavam
contra cobrancas indevidas do fisco.

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar a constitucionalidade da incluséo do ISS
na base de célculo do PIS e da COFINS (Tema 118), decidiu de forma diversa do caso do
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ICMS, favorecendo a Unido. Conforme Salto (2023, p. 198), "o STF entendeu que o ISS
compde a receita bruta das empresas prestadoras de servico, validando a integridade das
CDA s federais neste ponto". Essa decisdo evitou uma perda estimada de R$ 35 bilhdes
para a Unido e manteve ativos milhares de processos de execucao fiscal contra o setor de
Servigos.

A impenhorabilidade do bem de familia, mesmo em casos de divida tributéria,
sofreu excecdes rigidas no STJ quando se trata de taxas de condominio ou do préprio
IPTU do imovel. Para Scaff (2023, p. 115), "a Corte manteve a excecao legal do art. 3°
da Lei 8.009/90, permitindo que a propria moradia responda pelos débitos que dela
decorrem diretamente”. Tal entendimento reforca o carater propter rem dessas
obrigagdes, garantindo aos municipios a ferramenta necessaria para a cobranca do
imposto predial urbano.

A suspensdo da prescri¢do por 180 dias apo6s a inscri¢cdo em divida ativa, prevista
no art. 2°, §3°da Lei 6.830/80, foi declarada inconstitucional pelo STF por violar a reserva
de lei complementar. Neste sentido Harada (2023, p. 545), "decidiu-se no RE 448.395
que normas de prescricdo tributaria s6 podem ser tratadas por Lei Complementar,
invalidando o alongamento do prazo pela norma ordinéaria”. Essa decisdo forgou a Unido
a acelerar o ajuizamento de execucdes fiscais, uma vez que o prazo prescricional ndo mais
sofria a referida pausa administrativa.

O conceito de "grupo econdmico™ para fins de responsabilidade solidaria foi
mitigado pelo STJ no Tema 1.132, exigindo prova de interesse comum e confusao
patrimonial. Ainda Machado Segundo (2023, p. 302), "a mera participacao societaria ou
coordenacdo de atividades ndo autoriza a responsabilizacdo de uma empresa pela divida
de outra sem a demonstracao de abuso de direito". Essa protecdo a autonomia das pessoas
juridicas é um dos pilares da livre iniciativa e da atracdo de investimentos no pais.

A validade da "trava bancaria” e da indisponibilidade de bens via averbacéo
administrativa foi confirmada pelo STF, desde que passivel de controle judicial célere.
De acordo com Torres (2021, p. 118), "a decisdo na ADI 5881 validou o poder de cautela
da administracdo publica para evitar a dissipacao patrimonial de grandes devedores antes
do ajuizamento”. O equilibrio entre o poder de policia fiscal e a reserva de jurisdicao
permitiu ao Estado uma resposta mais rapida contra fraudes tributarias sofisticadas.

No tema da extingdo de causas, 0 STF decidiu que a anistia fiscal concedida por
leis estaduais ndo exige convénio prévio no CONFAZ se for de natureza meramente
moratoria. Segundo Amaro (2021, p. 415), "diferenciou-se a isencdo (reducdo de
base/aliquota) da remissdo de multas e juros, conferindo maior autonomia aos
governadores para gerir suas dividas ativas". Isso facilitou a criacdo de programas de
regularizagdo fiscal (Refis estaduais) para a recuperacdo de créditos durante janelas de
crise econdmica.

A citacdo por edital de pessoas juridicas exige, segundo o STJ, a tentativa de
localizacdo dos sécios-administradores nos enderecos constantes nos 6rgdos de registro.
Para Cunha (2022, p. 145), "a validade da citacdo ficta depende da diligéncia minima na
busca pelos responsaveis, sob pena de nulidade da CDA e da execucdo”. Essa
jurisprudéncia protege o direito de defesa, garantindo que o Estado néo utilize caminhos
simplificados que possam levar ao cerceamento do contraditorio.
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A incluséo da Tarifa de Uso do Sistema de Distribuicdo (TUSD) e de Transmissdo
(TUST) na base de calculo do ICMS-Energia foi pacificada pelo STJ no Tema 981 em
2024. Conforme Salto (2025, p. 22), "a decisdo favoravel aos Estados consolidou a
cobranga sobre todo o custo da fatura, preservando arrecadacfes bilionarias de divida
ativa estadual”. O impacto para os grandes consumidores de energia foi imediato,
encerrando suspensfes de cobranca que perduravam por quase uma década em todo o
territorio nacional.

A responsabilidade do Estado por danos causados por erro na inscri¢cdo em divida
ativa foi reafirmada pelo STF sob a ética da responsabilidade objetiva. Segundo Scaff
(2023, p. 345), "o ente publico responde pelos prejuizos morais e materiais causados ao
cidaddo indevidamente inscrito, bastando a prova do nexo causal e do dano". Essa
responsabilidade civil do Estado serve como freio a atuacdo arbitraria e exige que a
formacdo da divida ativa seja pautada por critérios de extrema exatiddo técnica e fatica.

A validade da taxa de juros de 1% ao més prevista no CTN, quando nao houver
lei dispondo em contrario, foi confirmada pelo STJ como patamar razoavel e ndo abusivo.
De acordo com Machado Segundo (2023, p. 280), "a fixacao desse teto protege o devedor
de indexadores flutuantes que poderiam tornar a divida ativa impagavel em cenarios de
hiperinflagdo™. A manutencdo dessa taxa garante a previsibilidade do montante devido e
a estabilidade das execucdes fiscais de longo prazo.

Avancando, a jurisprudéncia do STF no Tema 1.199 estabeleceu que as alteragcdes
da Nova Lei de Improbidade Administrativa ndo retroagem para beneficiar quem ja foi
condenado com transito em julgado. Conforme Harada (2023, p. 605), "isso garantiu a
manutencdo de execugdes de ressarcimento ao erario inscritas em divida ativa nédo
tributaria decorrentes de atos dolosos". O fechamento deste ciclo jurisprudencial em 2025
reforca 0 compromisso das cortes superiores com a protecdo do patriménio publico e a
cobranca efetiva de danos causados a sociedade.

A consolidacdo do Tema 1.184 do STF, ao chancelar a extingdo de execugdes
fiscais de baixo valor por auséncia de interesse de agir, promove uma necessaria filtragem
do estoque judiciario, condicionando a judicializacdo a demonstracdo de prévia tentativa
de solucdo administrativa, como o protesto extrajudicial. Essa modulacdo pragmatica da
Corte Suprema ndo apenas prestigia o principio da eficiéncia, mas redefine o interesse
processual sob a oOtica da utilidade econémica, impedindo que a maquina publica
despenda recursos superiores ao proveito esperado da demanda.

Conforme assevera Harada (2023, p. 589), tal entendimento privilegia a
racionalidade sistémica, permitindo que as procuradorias concentrem esfor¢cos em
devedores com real capacidade contributiva, reduzindo as estratosféricas taxas de
congestionamento que historicamente sufocam o erario.

Simultaneamente, essa liberdade seletiva conferida pelo Poder Judiciario encontra
seu contrapeso no rigor do controle externo, personificado pelo Acérdao 1.042/2024-
Plenéario do TCU, que monitora a qualidade técnica e a precisdo das inscricbes em divida
ativa. A jurisprudéncia mandatéria da Corte de Contas estabelece uma conexdo umbilical
entre o Direito Financeiro e a responsabilidade administrativa, ao sinalizar que falhas na
formagao do titulo executivo ou a inércia injustificada na cobranga administrativa podem
configurar culpa grave do gestor. Sob essa 6tica interdisciplinar, Scaff (2023, p. 345)
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adverte que a higidez da Certiddo de Divida Ativa (CDA) transcende o rito processual;
ela constitui um dever de zelo que, se negligenciado, transmuda o ativo publico em um
passivo indenizatdrio, expondo o administrador a sangdes pessoais por dano ao erario
decorrentes de honorarios sucumbenciais e prescri¢@es evitaveis.

4 O Controle Externo e a Divida Ativa: Jurisprudéncia Mandataria do TCU

O Tribunal de Contas da Unido, no Acérddo 1.510/2021-Plenario, reafirma que a
gestdo da divida ativa é um poder-dever, e ndo uma faculdade politica do administrador.
Conforme destaca Scaff (2023, p. 202), "o TCU entende que a omissdo na cobranca de
créditos inscritos configura gestdo antiecondmica e potencial renincia de receita, ferindo
o0 art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal™. Para a Corte, 0 descaso na movimentacao
de processos de cobranga equivale a dilapidacdo do patriménio publico, exigindo que o
gestor demonstre proatividade na interrupcdo de prazos prescricionais para evitar a
responsabilizacdo pessoal por dano ao erério.

A Resolucdo TCU n° 344/2022 representou um marco histdérico ao pacificar a
incidéncia da prescrigdo intercorrente e quinquenal nos processos de controle externo,
alinhando-se ao STF. Segundo Paulsen (2024, p. 415), "o normativo estabelece que a
pretensdo punitiva e ressarcitoria prescreve em cinco anos, contando-se a intercorrente se
0 processo ficar paralisado por mais de trés anos”. Esse entendimento, consolidado em
diversos julgados posteriores, impede que a divida ativa da Unido seja gerida sob uma
"eternidade processual”, impondo as procuradorias e 6rgdos arrecadadores um ritmo de
trabalho condizente com a eficiéncia administrativa.

No Acorddo 1.441/2016-Plenario, o TCU deliberou que a auséncia de mecanismos
tecnoldgicos de controle que previnam a prescri¢cdo de créditos tributarios caracteriza
culpa grave do gestor de Tl e da ctpula do 6rgdo. De acordo com Harada (2023, p. 545),
"a responsabilidade ndo recai apenas sobre o procurador que atua no caso, mas sobre a
lideranca que falha em prover ferramentas de automacdo para 0 monitoramento de
prazos". Para o TCU, a modernizagdo da gestdo da divida ativa é um requisito de validade
da prestacdo de contas, sendo inaceitavel a perda de recursos bilionarios por falhas
sistémicas evitaveis.

A Corte de Contas da Unido, por meio do Acordéo 2.455/2019-Plenario, fixou que
a cobranca judicial da divida ativa deve ser precedida de andlise de custo-beneficio,
legitimando o foco em grandes devedores. Para Salto (2025, p. 240), "o TCU valida a
estratégia de desjudicializacdo seletiva, desde que o ente utilize meios alternativos, como
0 protesto extrajudicial, para ndo renunciar ao crédito de menor valor'. Essa
jurisprudéncia protege o gestor que opta por ndo ajuizar agdes antiecondmicas, desde que
comprove que o crédito permanece sendo perseguido por meios administrativos mais
eficientes e menos custosos.

A classificacdo de riscos e a segregacdo de créditos por probabilidade de
recebimento é uma exigéncia reiterada pelo TCU, como visto no Acordao 2.943/2018-
Plenario. Conforme o MCASP (2024, p. 195), "o TCU exige que as demonstragdes
contabeis separem o ativo real daquele meramente nominal, expondo a fragilidade de
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créditos de empresas falidas". Sem essa transparéncia, o Tribunal entende que ha uma
maquiagem nas contas publicas, impedindo que o Congresso Nacional e a sociedade
conhecam a real capacidade de financiamento do Estado por meio da recuperagédo de seus
ativos.

No que se refere a prescri¢ao de multas aplicadas pelo préprio Tribunal, o Acordéao
1.106/2023-Plenario reforca que a inércia da Advocacia-Geral da Unido (AGU) na
execucao desses titulos pode gerar Tomada de Contas Especial contra os responsaveis.
Segundo Cunha (2022, p. 302), "o TCU vigia o ciclo completo da san¢édo, entendendo
que a impunidade financeira dos gestores condenados pela Corte fragiliza o proprio
sistema de controle externo”. O monitoramento do tempo entre a condenacéo e a inscricdo
em divida ativa é um indicador de desempenho que o Tribunal utiliza para avaliar as
instituicdes de representacao judicial.

A responsabilidade solidaria por prescricdo de créditos é frequentemente aplicada
pelo TCU quando ha prova de negligéncia reiterada na instrucdo processual, conforme o
Acoérdao 2.768/2020-Plenario. De acordo com Machado Segundo (2023, p. 305), "a Corte
de Contas ndo aceita a alegacdo de 'excesso de trabalho' como justificativa absoluta para
a perda de prazos prescricionais de valores vultosos”. Para o Tribunal, o agente publico
deve formalizar a caréncia de estrutura e priorizar os creditos de maior impacto, sob pena
de responder integralmente pelo valor que o Estado deixou de arrecadar.

O TCU, no Acordao 6.321/2020-Segunda Camara, detalhou que a interrupcao da
prescricdo exige ato inequivoco que importe em apuracdo do fato, ndo bastando
despachos meramente burocraticos. Conforme Torres (2021, p. 412), "a jurisprudéncia
do Tribunal exige substancia no ato administrativo para que este tenha o condao de zerar
0 cronébmetro prescricional”. Essa exigéncia de densidade administrativa evita as
"movimentacgdes de fachada™ nos sistemas de divida ativa, que visam apenas simular uma
produtividade que ndo resulta na efetiva busca pelo patriménio do devedor.

A aceitacdo da Transagdo Tributaria como ferramenta de reducgdo de litigios foi
endossada pelo TCU em sede de consultas e auditorias operacionais, como o Acérdédo
1.638/2021-Plenario. Segundo Salto (2023, p. 115), "o Tribunal reconhece que o
recebimento parcial de um crédito em risco de prescri¢do é financeiramente superior a
insisténcia em uma execucdo integral fadada ao insucesso™. Este pragmatismo fiscal
permite que a Unido utilize descontos para atrair o capital de giro das empresas para o
erério, desde que observados 0s principios da isonomia e do interesse publico.

O Controle Exercido pelo TCU sobre a divida ativa ndo tributaria, como multas
ambientais e contratuais, exige rigor similar ao dos tributos, conforme o Acérdao
2.115/2022-Plenario. De acordo com Amaro (2021, p. 412), "as receitas ndo tributarias
muitas vezes sofrem com a desorganizacdo administrativa, sendo alvo prioritario de
auditorias do TCU para evitar a prescricdo sistémica". A integracdo de dados entre 6rgaos
fiscalizadores e a PGFN é um ponto de constante recomendacdo da Corte para que o
crédito ndo se perca no tramite entre a autuacdo e a inscrigao.

J& no Acérddo 1.042/2024-Plenério (recente) enfatiza que o erro no calculo de
juros e encargos na inscricdo em divida ativa pode levar a anulacdo do titulo pelo
Judiciario, gerando prejuizo ao erario por honorarios sucumbenciais. Conforme Scaff
(2023, p. 345), "o TCU monitora a qualidade técnica das CDAs, pois uma execucdo fiscal



https://doi.org/10.66104/xcr1fh87

Received: 13/01/2026 - Accepted: 13/02/2026
REMUNOM &=
DOI: 10.66104/xcr1fh87

ISSN 2178-6925 Pages: 1-31

18

mal fundamentada é um passivo em potencial para o Estado”. A precisdo aritmética e
juridica na formacao do titulo executivo é vista pelo Tribunal como um dever de zelo que
impacta diretamente a solvéncia da Fazenda Publica.

Outo tema que também a transicdo do modelo punitivo para o consensual marca
0 esgotamento dos programas de anistia generalizada, os denominados "REFIS", que
historicamente fomentaram o fendmeno do risco moral no sistema tributério brasileiro.
Esses parcelamentos lineares, ao concederem descontos indiscriminados sem aferir a real
necessidade do devedor, geraram uma expectativa de perddes ciclicos, desestimulando o
pagamento tempestivo e inflidindo uma concorréncia desleal contra o contribuinte
adimplente. Segundo Scaff (2023, p. 245), a reiteracdo desses beneficios estruturou uma
"adimpléncia efémera”, onde mais de 60% dos devedores abandonavam os acordos ap6s
a obtencdo de certiddes negativas, transformando a divida ativa em um estoque estatico
de inadimpléncia estratégica.

Diferentemente dessa Idgica de privilégio ao inadimplente contumaz, a transacéo
tributéria, institucionalizada pela Lei n°® 13.988/2020, introduziu a analise da capacidade
de pagamento como o fiel da balanca na negociacdo fiscal. Ao abandonar o litigio
perpétuo pela resolutividade amigavel, o Fisco passou a atuar como um gestor de ativos
inteligente, oferecendo descontos personalizados que permitem a manutencéo da fonte
produtora e dos empregos. De acordo com Salto (2023, p. 112), essa mudanca de postura
converteu créditos anteriormente considerados "podres” ou irrecuperaveis em recursos
liquidos, tratando o tributo ndo como instrumento de coer¢do cega, mas como lastro para
0 bem comum.

Os dados consolidados pela PGFN em 2025 demonstram que a conformidade
cooperativa ndo é apenas uma aspiracao ética, mas uma estratégia imensamente mais
lucrativa que o confronto judicial. Com a regularizacdo de mais de R$ 466 bilhGes desde
o inicio do programa, a Unido atingiu um recorde de arrecadacéo efetiva superior a R$
60 bilhdes em um Unico exercicio, evidenciando que o didlogo administrativo reduz
drasticamente o custo de oportunidade do capital represado no Judiciario. Como aponta
Paulsen (2024, p. 502), a utilizacdo de canais digitais e linguagem simplificada
democratizou o0 acesso a regularizacdo, provando que a reducdo da barreira burocratica
eleva a arrecadacao esponténea de forma organica e sustentavel.

Em sintese, o sucesso da transacao tributaria reside na capacidade de transmutar
0 estoque judicial, onde processos levam em média oito anos para uma solucdo incerta,
em fluxos de caixa imediatos e previsiveis para o Tesouro Nacional. Ao integrar
tecnologia de dados e negociacgéo bilateral, o Estado brasileiro abandona a passividade
burocrética para abracar uma gestdo de ativos dinamica, que prioriza a solvéncia publica
e a justica fiscal. Essa nova era da administracdo tributaria, pautada na transparéncia e na
cooperacao, reafirma que a eficiéncia fiscal é o caminho mais curto para a efetivacdo dos
direitos fundamentais sem a necessidade de majoracéo da carga tributaria corrente.

Em conclusao, a jurisprudéncia do TCU sobre a divida ativa consolida a visdo de
que o crédito publico é um recurso social escasso que ndo admite desidia em sua gestao.
Conforme conclui Harada (2023, p. 601), "a atuacdo do Tribunal de Contas da Unidao
transformou a cobranca da divida ativa em um indicador de responsabilidade republicana,
onde a prescri¢do é o sintoma maximo de faléncia gerencial”. O rigor do controle externo
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€ 0 que garante, em Ultima instancia, que o direito do Estado de arrecadar seja exercido
com a eficiéncia necessaria para o financiamento das politicas publicas.

5 Estudo de Casos: eficiéncia e patologias na Recuperacado do Crédito Publico

A politica puablica fiscal, quando estruturada sob o prisma da eficiéncia e da
moralidade administrativa, deixa de ser um mero conjunto de regras arrecadatérias para
se tornar o instrumento primordial de concretizacdo da justica distributiva e do bem-estar
social. Através da recuperagdo estratégica de créditos que compbem a divida ativa, 0
Estado assegura o lastro financeiro indispensavel para o custeio de areas sensiveis e
direitos fundamentais, como saude, educacdo e seguranca, sem a necessidade de
sobrecarregar o contribuinte adimplente com novas majoracdes tributarias.

Conforme assevera Salto (2025, p. 98), "em um contexto de recursos escassos e
demandas sociais crescentes, a transformacdo de creditos represados em liquidez
financeira é o que permite a efetivacéo de politicas publicas essenciais™. Assim, a gestao
cientifica dos recursos fiscais atua como um catalisador da dignidade humana, garantindo
que a solvéncia do ente publico seja revertida na protecdo do patriménio coletivo e na
reducdo das desigualdades estruturais.

Panorama Quantitativo da Divida Ativa (2020-2025)

Resposta Esperada
(Justica Fiscal e Bem
Comum)

Mecanismo de Racionalidade

Agdo Estrategica Implementacéo Cientifica

Substitui o litigio

Negociacéo bilateral Arrecadagdo de ativos

perpétuo pela f "

x baseada na L podres com
Transacao capacidade de resolutividade reservacdo da fonte
Tributaria P . amigavel e P ¢

pagamento (Lei reservacio da produtora e do

13.988/20). P ¢ emprego.

empresa.

Envio automatizado Gera restricdo  de Recuperacéo célere de

da CDA  para crédito imediata e pequenos débitos (até
Protesto L . . o .
Extrajudicial cartorios logo apos a custo. operacional 20% em 30 dias),

inscricdo reduzido para o desonerando 0

administrativa. erario. Judiciério.

Uso de Machine Evita o desperdicio de Foco cirlrgico em

Inteligéncia  de Learning para rating recursos humanos em ativos liquidos,
Da dog de recuperabilidade devedores garantindo que o custo
e investigacéo comprovadamente da  cobrangca ndo

patrimonial. insolventes. supere o beneficio
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Acao Estratégica

Mecanismo de
Implementacéo

Racionalidade
Cientifica

Resposta Esperada
(Justica Fiscal e Bem
Comum)

Desjudicializacdo
Seletiva

Extingdo de
execucgBes de baixo
valor que superam o
custo do processo

Aplicacéo do
principio da eficiéncia
para sanear 0
congestionamento

Reducdo da taxa de
congestionamento,

permitindo celeridade
na  cobranga  de

(Tema 1.184 STF). judicial grandes devedores.
Interface digital d barrei Eleva%ao . da
_ simplificada o Re uz a barreira arrecadagéo
Conformidade . burocratica e utiliza a espontanea e
. estimulo (nudge) ao S .

Cooperativa a0amento comunicagdo  como fortalecimento da
pagamen ferramenta de adesdo. confianca nas
voluntéario. SR

instituigoes.

Fonte: elaboragdo prdpria com base os relatérios mais recentes da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN) e do Tesouro Nacional (Siconfi)

Os dados apresentados, na tabela exposta, foram obtidos mediante a consolidagéo
de fontes oficiais abertas, notadamente o relatorio "PGFN em Numeros 2025" (dados base
2024), o Boletim de Financas dos Entes Subnacionais da Secretaria do Tesouro Nacional
e a base de dados contébeis do Siconfi/Finbra. A metodologia de andlise consistiu no
cruzamento dos saldos de "Créditos Tributarios e Divida Ativa" registrados na Matriz de
Saldos Contabeis (MSC) com os relatérios de execugdo fiscal do CNJ (Justica em
NUmeros), permitindo a distingdo entre o estoque nominal e o valor efetivamente
recuperavel apos ajustes para perdas.

A media nacional de recuperacéo da divida ativa no Brasil é historicamente baixa,
situando-se em um patamar de 1,2% a 2,0% ao ano em relagdo ao estoque total
acumulado. Embora a Unido tenha atingido um recorde de arrecadacdo em 2024
(ultrapassando R$ 60 bilhdes), esse valor representa apenas uma fracdo minima dos R$ 3
trilhdes devidos.

Nos demais entes, ou seja, Estado, Municipios e o Distrito Federal, a média é ainda
mais restrita devido ao congestionamento judicial, onde a taxa de recuperagdo via
execucdo fiscal convencional é infima se comparada a eficacia de novos métodos
extrajudiciais, como o protesto e a transacdo tributaria.

A observacao cientifica dos exemplos de recupera¢do demonstra que 0 sucesso
esta intrinsecamente ligado a consensualidade e a tecnologia, enquanto o fracasso é fruto
da inércia e de sancOes ineficazes. O Programa de Transacdo Tributaria da Unido
consolidou-se como um éxito ao regularizar mais de R$ 466 bilhdes desde 2020, focando
na capacidade de pagamento. Em contrapartida, programas de anistia generalizada
(REFIS tradicionais) sdo apontados como falhas metodologicas, pois incentivam o risco
moral e geram uma adimpléncia efémera, onde mais de 60% dos devedores abandonam
os parcelamentos apds a obtencédo de certiddes negativas temporérias.
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Reforcga-se, 0s sucessivos programas de parcelamento conhecidos como "REFIS"
demonstraram ineficiéncia estrutural ao longo da Ultima década por gerarem o fendbmeno
do risco moral. De acordo com Scaff (2023, p. 245), "a expectativa de novos perddes
fiscais desestimula o pagamento tempestivo e infla artificialmente a divida ativa com
contribuintes que apenas buscam certidfes negativas temporarias”. A ineficiéncia reside
na baixa taxa de adimpléncia total desses acordos, onde mais de 60% dos contribuintes
abandonam as parcelas apds obterem a regularidade formal necessaria para contratos.

O REFIS como ferramenta politica deveria ser utilizado em duas situagdes, a
primeira estrutural quando ocorresse uma disfungdo macroecondémica que causasse um
desalinhamento comprovavel. A segunda é quando hd uma decisdo sobre a necessidade
de temporariamente se realizar incentivos para o pagamento, inclusive, diminuindo a
judicializacdo contra os entes publicos.

Seguindo, a implementacdo da Transacdo Tributaria pela Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional (PGFN), sob a égide da Lei n®13.988/2020, consolidou-se como a agdo
mais eficiente da Unido no periodo recente. Conforme aponta Salto (2023, p. 112), "a
transacdo permitiu que o fisco federal recuperasse créditos de dificil recuperacdo ao
oferecer descontos em multas e juros para empresas em crise, baseando-se na capacidade
de pagamento”. Esse modelo abandonou a ldgica do litigio perpétuo e focou na
resolutividade, resultando em arrecadacGes recordes que superaram significativamente 0s
modelos tradicionais de execucéo fiscal forcada.

No Estado de S&o Paulo (Regido Sudeste), o uso intensivo do protesto
extrajudicial de Certiddes de Divida Ativa (CDA) revolucionou a recuperacao de créditos
de pequeno e médio valor a partir de 2012. Segundo Harada (2023, p. 580), "a cobranca
via cartério mostrou-se cinco vezes mais rapida que a judicial, alcangando devedores que
temem a restricdo imediata de crédito e o abalo a reputacdo comercial”. Essa agdo foi
eficiente pois utilizou a estrutura dos tabelionatos para exercer pressdo comercial sobre o
inadimplente, desonerando o Judiciério de processos irrelevantes.

Na Regido Sul, o Estado do Parana obteve éxito continuo com a implementacao
do programa de Inteligéncia Fiscal e Monitoramento de Grandes Devedores no periodo
de 2018-2025. Conforme destaca Paulsen (2024, p. 312), "a criacdo de grupos
especializados na identificacdo de blindagem patrimonial permitiu ao estado ajuizar
medidas cautelares fiscais com alto indice de bloqueio de ativos em nome de laranjas”. A
eficiéncia aqui decorre da especializacdo dos procuradores, que deixaram de tratar a
divida como lote homogéneo para focar em estratégias personalizadas de rastreamento.

Em contraste, a tentativa de alguns municipios de pequeno porte na Regido
Nordeste de terceirizar a cobranca da divida ativa para escritérios privados foi
considerada ineficiente e inconstitucional. Segundo Torres (2021, p. 330), "a atividade de
arrecadacao e inscricdo em divida ativa € funcéo tipica de Estado e ndo pode ser delegada
a entes privados, sob pena de nulidade absoluta dos atos”. A ineficiéncia manifestou-se
na inseguranca juridica gerada, que culminou em milhares de aces de repeticdo de
indébito e suspensdo das cobrancas por ordem do Tribunal de Justica.

O Distrito Federal (Regido Centro-Oeste) obteve sucesso com a cria¢do do Portal
do Devedor e a automacdo do parcelamento online entre 2020 e 2024. De acordo com 0
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP, 2024, p. 215), "a
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simplificacdo da jornada do contribuinte reduz o custo de conformidade e aumenta a
arrecadacgdo espontanea de créditos recém-inscritos, antes do ajuizamento”. A eficiéncia
foi comprovada pela reducéo drastica do tempo entre a inscricdo e o recebimento efetivo,
otimizando o fluxo de caixa para politicas publicas locais.

No Estado do Amazonas (Regido Norte), a ineficiéncia foi observada na
manutencdo de estoques de divida ativa contra empresas da Zona Franca que ja haviam
encerrado suas atividades ha décadas. Conforme aponta Amaro (2021, p. 490), "manter
créditos 'podres' no balanco sem qualquer perspectiva de recebimento distorce a realidade
fiscal e impede o foco em devedores que possuem patriménio solvente”. A falha
administrativa residiu na auséncia de critérios objetivos para o cancelamento de créditos
prescritos, sobrecarregando os sistemas fazendarios estaduais.

A utilizacéo de algoritmos de Machine Learning pela Secretaria de Fazenda de
Minas Gerais para prever a probabilidade de recebimento de débitos é um marco de
eficiéncia tecnologica. Segundo Gobetti (2024, p. 88), "a tecnologia permitiu priorizar o
ajuizamento de a¢Oes contra devedores com ativos liquidos e histérico de movimentagédo
financeira, aumentando a taxa de sucesso das penhoras online”. Essa acéo direcionou o
esforco humano para onde havia maior potencial de retorno, demonstrando que a
inteligéncia de dados € o futuro da recuperacao.

Na Regido Nordeste, o Estado da Bahia destacou-se com o Projeto de Governanga
Fiscal que integrou os dados do Tribunal de Justica e da Procuradoria-Geral do Estado
entre 2015 e 2025. De acordo com Cunha (2022, p. 167), "a interoperabilidade de sistemas
facilitou a identificacdo de fraudes estruturadas e a execucdo simultdnea de grupos
econdmicos de fato que ocultavam patrimonio”. A eficiéncia da medida baseou-se na
quebra de silos informacionais, permitindo que o fisco enxergasse além da personalidade
juridica isolada da devedora.

Ineficiéncias graves foram registradas em municipios que optaram pela concessao
de anistias fiscais generalizadas as vésperas de periodos eleitorais, violando a Lei de
Responsabilidade Fiscal. Conforme Scaff (2023, p. 202), "a renuncia de receita sem a
devida compensacdo orgcamentaria compromete a continuidade dos servicos publicos e
gera punicbes aos gestores pelos Tribunais de Contas estaduais”. Tais acdes, embora
populares a curto prazo, destroem a moralidade tributaria local e reduzem drasticamente
a arrecadacdo futura pela expectativa de novos perddes.

O Municipio de Florianépolis (Regido Sul) implementou o protesto eletrénico
para taxas de vigilancia sanitaria e multas de postura, alcancando eficiéncia em receitas
ndo tributarias. Segundo Harada (2023, p. 612), "a aplicacdo da cobranca extrajudicial
para infracbes administrativas demonstrou que o rigor fiscal deve abranger todo o
espectro de receitas do ente para ser pedagdgico”. A agilidade na comunicacdo do débito
impediu a acumulacdo de valores que, se postergados para a via judicial, seriam
fatalmente abandonados.

No Estado de Goias (Regido Centro-Oeste), uma ac¢éo ineficiente identificada foi
0 ajuizamento indiscriminado de execucdes fiscais de valores inferiores ao custo médio
do processo judicial. Conforme Machado Segundo (2023, p. 442), "o custo de manter um
processo por dez anos supera, em muitos casos, o valor de um débito de pequeno
montante, gerando prejuizo liquido ao erario”. A revisdo dessa politica, com o
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estabelecimento de pisos para o0 ajuizamento, permitiu o saneamento do estoque e o foco
em grandes devedores.

A Prefeitura de Fortaleza (Regido Nordeste) obteve sucesso ao vincular a
concessao de licencas e alvards a inexisténcia de débitos em divida ativa, respeitando os
limites da razoabilidade. De acordo com Costa (2022, p. 301), "embora ndo se possa
impedir a atividade econémica essencial, a exigéncia de regularidade fiscal para novos
beneficios estatais € medida legitima de fomento". Essa estratégia de inducdo ao
pagamento voluntario mostrou-se mais eficaz que a prdpria penhora de bens para micro
e pequenas empresas.

Na Regido Norte, o Estado do Para enfrentou ineficiéncia na cobranca de royalties
minerais devido a deficiéncias na fiscalizacdo da base de célculo antes da inscricdo
definitiva. Segundo Torres (2021, p. 278), "a fragilidade no lancamento original
contamina a divida ativa, resultando em sucessivas derrotas judiciais e condenagdes em
honoréarios de sucumbéncia contra o Estado”. A licdo extraida foi de que a eficiéncia da
divida ativa comeca na qualidade da fiscalizagdo priméria e na robustez do auto de
infracdo inicial.

O Estado do Rio de Janeiro obteve éxito com a implementacao da Transagéo por
Adesdo para débitos de ICMS durante a recuperacdo judicial de empresas no periodo
2021-2025. Conforme Salto (2023, p. 215), "permitir o parcelamento em prazos
alongados para empresas viaveis preserva a fonte produtora e garante o recebimento do
crédito, ainda que a longo prazo”. A eficiéncia reside na preservacdo da base tributavel
futura, evitando o encerramento de estabelecimentos que possuem relevancia social e
econdmica.

A falta de atualizacdo monetaria tempestiva dos estoques de divida ativa em
diversos municipios brasileiros é apontada como uma causa comum de ineficiéncia
financeira. De acordo com o MCASP (2024, p. 192), "o crédito publico que nédo €
atualizado mensalmente pela SELIC ou IPCA sofre eroséo inflacionaria, representando
perda real de patrimdnio publico”. Muitos entes perdem milhdes anualmente apenas por
falhas na parametrizacdo de seus sistemas de tecnologia, demonstrando desidia na gestdo
do ativo.

Na Regido Sudeste, o Espirito Santo destacou-se pela criagdo de um nucleo de
conciliacdo tributaria que atua antes da judicializacdo do débito desde 2019. Segundo
Cunha (2022, p. 210), "a oportunidade de didlogo administrativo reduz a resisténcia do
contribuinte e permite a correcdo de erros de langcamento sem o custo do litigio judicial”.
Essa abordagem colaborativa aumentou o indice de confianga no fisco estadual e acelerou
o tempo médio de recuperacdo dos créditos inscritos no Gltimo triénio pesquisado.

O Estado do Mato Grosso (Regido Centro-Oeste) enfrentou ineficiéncias em
programas de compensacdo de divida ativa com precatorios sem critérios claros de
liquidez e certeza. Conforme aponta Scaff (2023, p. 320), "a aceita¢do de titulos judiciais
duvidosos para quitacdo de impostos correntes pode gerar um buraco no fluxo de caixa e
prejudicar o pagamento de salarios". A acdo foi considerada ineficiente por privilegiar
detentores de precatérios em detrimento do recebimento de recursos liquidos necessarios
para investimentos.
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A digitalizacdo completa do processo administrativo tributario no Estado do Ceara
eliminou o gargalo fisico da inscri¢do em divida ativa entre 2015 e 2025. De acordo com
Gobetti (2024, p. 45), "a automacao dos prazos de recurso e a geracdo imediata da CDA
eletrénica reduziram o risco de prescricdo administrativa em quase 90% no estado”. A
eficiéncia tecnologica permitiu que o fisco mantivesse sua capacidade arrecadatéria
mesmo durante crises econémicas, garantindo a sustentabilidade das contas estaduais
cearenses.

Na Regido Sul, ineficiéncias foram detectadas em municipios que néo realizam o
cruzamento de dados entre o IPTU e o Cadastro Imobiliario atualizado por
georreferenciamento. Segundo Harada (2023, p. 455), "cobrar divida ativa sobre bases de
dados defasadas gera execugdes contra falecidos ou pessoas que ndo sdo mais
proprietarias, resultando em nulidades e condenacgdes”. A modernizacdo cadastral &,
portanto, o alicerce indispensavel para a eficiéncia de qualquer cobranca imobiliaria
moderna e justa socialmente.

O Programa de Retomada Fiscal da Unido (PGFN) foi pioneiro ao utilizar redes
sociais e canais digitais para comunicar devedores sobre oportunidades de regularizacdo
em 2022. Conforme destaca Paulsen (2024, p. 502), "a linguagem simples e 0 acesso
facilitado por aplicativos de celular democratizaram a conformidade fiscal, atingindo o
pequeno devedor que antes temia o Estado™. Essa a¢cdo de comunicacao foi eficiente ao
desmistificar a figura da divida ativa e oferecer saidas viaveis para a regularizacao
imediata.

No Estado de Pernambuco, a ineficiéncia foi observada em legislacdes que
impunham travas excessivas a negocia¢do de multas punitivas, impedindo a quitacdo do
principal. Segundo Amaro (2021, p. 515), "quando a multa & desproporcional e
inegociavel, o devedor prefere o risco da execucdo a tentar um acordo que ndo reduz o
montante final”. A flexibilizacdo dessas penalidades em transacdes tributarias recentes
mostrou-se a chave para destravar processos paralisados por décadas nas prateleiras dos
tribunais estaduais.

O Estado de Rondonia (Regido Norte) obteve sucesso com o programa de limpeza
de estoque para créditos de pequena monta, focando na remissdo de débitos
antieconémicos. Conforme Scaff (2023, p. 198), "limpar o sistema de cobrangas irrisorias
permite que a estrutura de pessoal e tecnologia se concentre em casos de alto impacto
financeiro". A eficiéncia aqui foi medida pelo ganho de produtividade da procuradoria e
pela reducdo drastica do passivo processual nos tribunais de justica daquela unidade
federativa.

Uma acdo ineficiente identificada no Rio Grande do Norte foi a demora na
averbacdo da indisponibilidade de bens apds o ajuizamento da execucdo fiscal. De acordo
com Cunha (2022, p. 289), "a agilidade na penhora online € o fator determinante do
sucesso; qualquer atraso superior a 15 dias abre janela para a fraude e dilapidacdo
patrimonial”. A falta de integracdo automatica com o sistema de registro de imoveis local
foi apontada como a falha técnica central que prejudicou a recuperacdo do crédito.

O Municipio de Curitiba (Regido Sul) destacou-se pela cobranca eficiente de 1SS
sobre servigos de tecnologia e streaming através da inteligéncia de dados fiscais. Segundo
Paulsen (2024, p. 189), "a adaptacdo da legislagdo municipal para acompanhar 0s novos
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fatos geradores impede o surgimento de lacunas de arrecadacdo e estoques de divida
podre”. A proatividade em tributar a nova economia digital garantiu ao municipio uma
posicdo de vanguarda fiscal e estabilidade na receita propria durante o periodo de 2018-
2025.

No Estado de Sergipe, a ineficiéncia manifestou-se na baixa qualidade das
informaces fornecidas ao Poder Judiciario, gerando altas taxas de extingdo por vicio
formal. Conforme destaca Machado Segundo (2023, p. 305), "o erro no nome do devedor
ou na fundamentacéo legal do tributo é fatal para a execucdo fiscal, custando tempo e
recursos financeiros pablicos"”. O investimento em treinamento para os 6rgaos langadores
foi a solucdo identificada pelo Tribunal de Contas para reverter esse quadro de
desperdicio.

O Estado do Mato Grosso do Sul obteve sucesso com a criagdo de Camaras de
Prevengdo e Resolucdo de Conflitos, evitando que novas dividas chegassem a fase
judicial. De acordo com Torres (2021, p. 412), "tratar o conflito no nascedouro é a forma
mais barata e eficiente de gestéo fiscal, pois preserva a relagédo com o contribuinte”. Essa
politica de reducdo de litigiosidade tornou-se referéncia para outros estados do Centro-
Oeste, reduzindo o tempo de espera para a resolucdo de pendéncias fiscais complexas.

Na Regido Sudeste, ineficiéncias em Minas Gerais foram registradas na cobranca
de taxas florestais sem a devida comprovacgéo do poder de policia exercido entre 2010 e
2020. Segundo Harada (2023, p. 128), "a falta de nexo entre a taxa cobrada e o servico
ou fiscalizagdo prestado leva & anulagdo sistemética dos debitos inscritos”. A li¢éo
aprendida foi de que receitas ndo tributarias exigem um rigor probatério e documental
ainda maior que as tributérias para resistirem ao escrutinio dos tribunais superiores.

O sucesso da integracdo entre a Receita Federal e as Receitas Estaduais no
compartilhamento de cadastros de contribuintes do Simples Nacional aumentou a
eficiéncia da divida ativa compartilnada. Conforme aponta Gobetti (2024, p. 102), "a
fiscalizacdo unificada impede que o devedor omita receitas em um ente para se beneficiar
no outro, fechando o cerco contra a evasdo fiscal sistémica”. Essa a¢do coordenada € um
exemplo de federalismo cooperativo que resultou em ganhos reais de arrecadacao para
todos os entes federados.

A experiéncia do Distrito Federal com o programa de recuperacéo fiscal "REFIS-
DF" em 2023 demonstrou que prazos curtos para adesdo aumentam a efetividade da acao.
Segundo Salto (2023, p. 240), "limitar a janela de oportunidade para regularizacdo com
descontos evita a procrastinacdo do devedor e gera ingresso imediato de recursos no
tesouro”. A estratégia de urgéncia, combinada com a facilidade digital, provou ser o
caminho para a recuperacdo de créditos que ja eram considerados perdidos pela
administracao.

Estratégias para Recuperacgdo de Créditos Publicos
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Fonte: Elaboracéo Prépria

As estratégias listadas operam em uma logica de segmentacdo e eficiéncia
econdmica, onde o Estado deixa de ser um cobrador passivo e judicializado para se tornar
um gestor de ativos inteligente. A transicdo do modelo punitivo para o0 modelo de
conformidade cooperativa (como na Transacdo Tributaria) reconhece que a manutencéo
da empresa e do emprego é mais vantajosa para o erario do que a sua liquidacéo forcada.
Ao integrar tecnologia de ponta (Machine Learning) e meios extrajudiciais (Protesto), o
ente publico ataca a inadimpléncia de forma cirdrgica, eliminando o custo de
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oportunidade de manter processos estagnados por décadas e garantindo que 0s recursos
retornem a sociedade na forma de politicas publicas sustentaveis.

Considerac0es Finais

A investigagdo minuciosa sobre a divida ativa nos entes publicos revelou que este
instituto juridico e contabil € o coracdo pulsante da sustentabilidade financeira do Estado
contemporaneo. Ao longo desta jornada, ficou demonstrado que a gestédo eficiente desses
créditos ndo € meramente uma escolha administrativa, mas um dever republicano que
impacta diretamente a capacidade de investimento social.

A divida ativa deixou de ser um estoque passivo de processos judiciais para se
tornar um ativo estratégico que, quando bem gerido, oferece as respostas necessarias para
os desafios fiscais contemporaneos. A relevancia do tema projeta-se, assim, como o
alicerce para a manutencéo do pacto federativo e da justica tributaria.

A importéncia desta pesquisa ganha contornos dramaticos diante da escassez de
recursos publicos e da crescente demanda por servicos essenciais. ldentificamos que a
recuperacdo de créditos represados é a alternativa mais viavel e ética para o financiamento
de direitos fundamentais sem a necessidade de elevar a carga tributaria sobre os cidadaos
adimplentes.

Falar de divida ativa é, em ultima analise, falar da viabilidade das politicas
publicas de saude, educacdo e seguranga. O tema revelou-se um campo fértil para a
inovacao, exigindo que o Direito e a Contabilidade operem em simbiose para garantir que
0 erério ndo seja esvaziado pela inércia ou pela burocracia excessiva.

A metodologia empregada, baseada em uma revisao bibliografica densa e em
estudos de caso multirregionais, permitiu uma visdo panoramica e fiel da realidade
brasileira. O confronto entre as teorias doutrinarias e as praticas adotadas por Uniao,
Estados e Municipios evidenciou que ndo existem solugfes universais, mas sim
estratégias adaptaveis a cada contexto regional.

O rigor metodolégico garantiu que as conclusfes aqui apresentadas nao fossem
meras abstracBes, mas reflexos de dados concretos e decisfes pretorianas que moldaram
a administracdo tributéria na Ultima década. Essa abordagem cientifica conferiu ao
trabalho a autoridade necessaria para propor mudancas estruturais na gestéo fiscal.

O resumo das partes apresentadas nesta analise demonstra uma trajetdria légica
que partiu da fundamentacédo tedrica até a analise pragmatica da eficiéncia arrecadatoria.
Inicialmente, exploramos a natureza juridica da certiddo de divida ativa, consolidando os
requisitos que garantem a forca executiva do titulo. Em seguida, mergulhamos no
universo jurisprudencial do STF e STJ, que estabeleceu balizas cruciais para a protecao
do contribuinte e a celeridade dos atos executivos. Essa base foi essencial para
compreendermos como o Direito evoluiu para equilibrar o poder de império do Estado
com as garantias individuais em um cenario de alta litigiosidade.

A analise do Tribunal de Contas da Unido trouxe a dimenséo do Controle Externo,
focando na responsabilidade do gestor e na vigilancia contra a prescricdo. Ficou claro que
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a Corte de Contas da Unido atua como um catalisador de eficiéncia, cobrando resultados
tangiveis e punindo a desidia que leva a perda de recursos bilionarios.

O estudo de caso, por sua vez, iluminou o territorio brasileiro com exemplos de
inovacdo tecnolégica e patologias administrativas. Essa diversidade de partes comp6s um
mosaico completo, permitindo que cada capitulo contribuisse para a formacdo de uma
consciéncia critica sobre a urgéncia de modernizar os métodos de cobranca do crédito
publico.

Uma das principais conclusdes alcancadas é que a judicializacdo extrema € o
maior entrave & recuperacdo do crédito publico no Brasil. O modelo tradicional de
execucao fiscal focado exclusivamente no Judiciario encontra-se esgotado, gerando taxas
de congestionamento que sufocam a justica e atrasam o ingresso de recursos no tesouro.

Concluimos que o futuro da divida ativa reside na desjudicializacdo e na adogéo
de meios extrajudiciais de cobranca, como o protesto e a transagdo tributaria. Essas
ferramentas mostraram-se mais celeres, menos custosas e imensamente mais eficazes
para créditos de pequeno e médio valor, que representam a maior parte do estoque
municipal e estadual.

Outro ponto conclusivo de extrema relevancia diz respeito a necessidade inadiavel
de investimento em inteligéncia de dados e tecnologia da informacdo. A investigacao
demonstrou que os entes que utilizam algoritmos para classificacdo de risco e
rastreamento patrimonial possuem indices de recuperacdo significativamente superiores
aos que ainda operam com métodos manuais.

A tecnologia ndo é apenas um suporte, mas o0 motor da eficiéncia na gestdo da
divida ativa contemporanea. Conclui-se que o gestor publico deve priorizar o saneamento
das bases de dados, pois um cadastro desatualizado é o primeiro passo para 0 insucesso
da cobranca e para 0 aumento da prescrigéo intercorrente.

A pesquisa também revelou que a ética da transparéncia contabil € fundamental
para a governanca fiscal. Concluimos que a segregacao entre créditos recuperaveis e
créditos podres é um exercicio de honestidade administrativa que impede a maquiagem
das contas publicas. Manter valores astrondmicos no balanco patrimonial que jamais
serdo arrecadados gera uma ilusdo de solvéncia que compromete o planejamento
orcamentario. A conclusdo é que o rigor contabil deve caminhar lado a lado com a
estratégia juridica, permitindo que a sociedade conheca a real situacdo financeira do
Estado e a eficacia de seus 6rgaos arrecadadores.

No campo da responsabilidade, as conclusdes apontam para um endurecimento
necessario contra a inagdo administrativa. A pesquisa demonstrou que a prescri¢do de
tributos ndo é um fenémeno natural, mas muitas vezes o resultado de falhas sistémicas e
omissdes humanas que podem ser evitadas. A responsabilizagcdo do gestor pela perda de
créditos torna-se um mecanismo de defesa do erario, forcando a implementacdo de
controles internos mais robustos. Concluimos que a impunidade do devedor contumaz
agride a moralidade administrativa e que o Estado possui o dever ético de esgotar as vias
de cobranca antes de admitir qualquer perda patrimonial.

A analise regional permitiu concluir que o federalismo brasileiro carece de uma
maior cooperacao técnica entre os entes para o compartilhamento de boas praticas.
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Enquanto alguns estados utilizam ferramentas de vanguarda, muitos municipios ainda
enfrentam dificuldades bésicas de inscricdo e cobranga. A conclusdo € que a criacdo de
redes de inteligéncia fiscal integrada poderia revolucionar a arrecadacdo nacional,
diminuindo as disparidades regionais e fortalecendo o caixa das cidades menores. O
sucesso de um ente federado deve servir de paradigma para os demais, promovendo um
nivelamento por cima da eficiéncia na gestdo do crédito publico.

Sobre a transagdo tributaria, concluimos que este instituto representa o maior
avanco cultural na relagdo entre Fisco e contribuinte das Ultimas décadas. Sair da ldgica
do confronto para a l6gica da composicdo e do dialogo preserva a atividade econdmica e
garante o recebimento do principal, ainda que com renuncia de encargos. A conclusao
alcancada é que a transacao é a ferramenta mais humana e pragmatica do sistema atual,
pois reconhece as crises temporéarias do devedor e oferece uma saida honrosa para a
regularidade fiscal. Ela transforma o devedor em parceiro da arrecadagédo, garantindo a
continuidade da fonte produtora.

Em termos de politicas pablicas, concluimos que a divida ativa é o reservatério de
liquidez que permitira ao Estado brasileiro atravessar periodos de instabilidade
econdmica com maior resiliéncia. A transformacdo de papéis estagnados em dinheiro
Vvivo é o que lastreia a ampliacéo de leitos hospitalares, a reforma de escolas e a seguranca
das fronteiras. Conclui-se que a eficiéncia fiscal é, em esséncia, um ato de justica social,
pois garante que o Estado possua 0s meios materiais para cumprir suas promessas
constitucionais. A gestdo da divida ativa é, portanto, 0 ponto de encontro entre a frieza
dos nimeros e o calor das necessidades humanas.

Esta pesquisa encerra-se com a convicgdo de que o aprimoramento da gestdo da
divida ativa € um processo continuo de inovacdo e vigilancia. As conclusbes aqui
expostas sugerem que a integracdo entre o Direito, a Contabilidade e a Tecnologia € o
Gnico caminho capaz de vencer a inércia burocratica e garantir a saude das financas
publicas. Esta andlise deixa um legado de propostas concretas para que 0s gestores
abandonem modelos obsoletos e abracem a resolutividade. A divida ativa ndo deve ser
temida como um fardo, mas abragcada como uma oportunidade de ouro para reafirmar a
forca e a competéncia da administracdo publica brasileira.

Esta pesquisa consolida a visdo de que a gestdo cientifica da divida ativa é a base
indispensavel para a eficiéncia do Estado e a concretizacdo da justica fiscal. Através da
unido entre o rigor doutrinario, a jurisprudéncia de vanguarda e a inteligéncia de dados,
demonstrou-se que é possivel converter estoques de inadimpléncia em fluxos de
investimento social.

O sucesso na recuperacdo desses créditos ndo apenas equilibra as contas publicas,
mas fortalece as instituicdes democraticas ao garantir que 0S recursos €scassos sejam
protegidos contra 0 tempo e o descaso, servindo como o lastro material para a efetivacdo
dos direitos fundamentais de toda a sociedade.
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