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RESUMO

Pode-se dizer que um dos pilares para o acimulo de riquezas no Brasil estd embasado
na concessao de créditos por parte das instituicbes. Por este motivo é importante que
mantenham uma base de dados atualizada para que as instituicdes possam ter maior controle
sobre a concessdo de credito. Sendo assim, o protesto extrajudicial tornou se uma importante
ferramenta para a manutencdo de créditos na sociedade. Em contrapartida a Administracdo
Publica precisa buscar meios para manutencdo da maquina publica, estes meios sdo obtidos
através de recursos que sao chamados de receita, e sdo obtidos por meio das arrecadacdes
fazendarias. O protesto extrajudicial torna-se um procedimento relevante a ser adotado pela
Fazenda Publica, pois além de ter um carater probatorio, é gratuito, célere, seguro e induz o
contribuinte a efetuar o pagamento, afinal nenhuma pessoa deseja ter seu nome inscrito no
cadastro de protecdo ao credito (SPC, SERASA, BOA VISTA, CADIN, ETC).

PALAVRAS-CHAVE: Protesto, Administracdo Publica, Arrecadacdo, Credito, SPC,
SERASA.



ABSTRACT

We can say that one of the pillars for the accumulation of wealth in Brazil is based on
the granting of credits by the institutions. For this reason it is important that they maintain an
up-to-date database so that institutions can have greater control over the granting of credit.
Thus, out-of-court protest has become an important tool for the maintenance of credits in
society. On the other hand, the public administration needs to seek means for maintaining the
public machine, these means are obtained through resources that are called revenue, and are
obtained through the revenues. The out-of-court protest becomes a relevant procedure to be
adopted by the public treasury, because in addition to having a probative character, it is free,
fast, safe and induces the taxpayer to make the payment, after all no person wishes to have his
name entered in the credit protection register (SPC, SERASA, BOA VISTA, CADIN, ETC).

KEY WORDS: Protest, Public Administration, Collection, Credit, SPC, SERASA.



2.1
2.2
2.3
2.4

3.1
3.2

3.3

SUMARIO

INEFOAUGEAD ...t 8
Noc0es gerais acerca do protesto de tituloS ........cccccevveviiiciece e 10
Desenvolvimento historico do Protesto .........cccvveiviiieiieie e 10
Conceito, natureza juridica € COMPELENCIA .......cccervriririeieirerees e 13
ODJETO O PFOLESTO ...ttt 16
ClassifiCacao 00 PrOtESTO........eciuiiiiiieie et reene s 18
Da administracdo publica e arrecadacao de receitas ..........cocevveverieeveeiesiieseennens 20
Conceito de Certidao de Divida Ativa (CDA) ...t 25

Discussdes acerca do Protesto Extrajudicial, a Lei n® 12.767/2012 e os
posicionamentos CONtrarios € fTAVOIAVEIS ..........ccccveviiieiicce e 28

Os argumentos opostos e favoraveis ao protesto de Certidao de divida ativa (CDA)

CONSIAEIAGOES TINAUS ..ottt 39
REFERENCIAS. ..ottt ene e 41



1 Introducéo

A subsisténcia da Administracdo Publica provém da sua funcdo administrativa, e se
resume em gerar receita para suprir as demandas da sociedade para o perfeito funcionamento
da méaquina publica. Isto é, a Administracdo Publica s6 pode garantir os Direitos Fundamentais
para a sociedade quando obtiver receita suficiente para suprir as demandas.

Em outras palavras, a Administracdo Puablica precisa garantir: salde, educago,
seguranca, saneamento basico, manutencdo do meio ambiente, do judiciario dentre outros
recursos; porém. isto so é possivel quando ha o acimulo do crédito orgcamentario, que € obtido
pelas fazendas publicas através de tributos, multas e outros meios de se obter a receita.

Ocorre que uma grande parte da receita ndo chega aos cofres publicos, causando
onerosidade para a Administracdo Publica e consequentemente para a sociedade. Isto se deve
ao fato de que grande parte dos contribuintes (pessoas fisicas ou juridicas) ndo conseguem
quitar os débitos tributarios em tempo habil, fazendo com que cres¢ca o nimero de ativos e em
muitos casos o débito acaba por prescrever pelo fato de a Administracdo Publica nem sempre
conseguir adotar o procedimento mais adequado.

Eis que o protesto extrajudicial das Certiddo de Divida Ativa (CDA) se tornou uma
importante ferramenta para que o fisco (autoridade fazendaria competente para cobrar tais
tributos) possa recuperar o crédito tributario de uma boa parcela dos ativos.

A Administracdo Publica possui lei especifica para cobrar suas dividas através da Acéao
Judicial de Execucdo Fiscal, podendo o juiz determinar a penhora dos bens do devedor. Mas
nem sempre este é o procedimento mais adequado, pois além do alto custo para propor a acao,
0 procedimento € moroso, afoga o judiciario e causa ainda mais onerosidade para ambas as
partes.

Neste sentido, porque adotar tal procedimento se em muitos casos este impasse pode ser
resolvido na esfera extrajudicial? Dai a importancia do Protesto, que surgiu com o advento da
Lei 9.492 de 1997, sendo um procedimento seguro, celere, possuindo um carater probatorio e,
em varios estados do Brasil é gratuito para o apresentante (pessoa ou entidade que quer
protestar).

Em regra, a Administracdo Publica falha em ndo seguir os procedimentos que deveria,
qual seja, primeiramente protestar e, ndo havendo sucesso, depois ajuizar a Acao Judicial de
Execucdo Fiscal. Isto ndo acontece com frequéncia, devido a interesses politicos e em
determinados casos interesses pessoais, pois obtendo sucesso na cobranca judicial o0s

funcionarios publicos responsaveis pela cobranga podem receber honorarios.



Para resolver este impasse, o protesto da Certiddo de Divida Ativa (CDA) é uma
ferramenta de grande valia que o Fisco para utilizar como meio de recuperacgdo de crédito, pois
sendo a atividade dos Tabelionatos um servi¢o de natureza publica, mas que por delegacéo
(hoje atraves de concurso publico) € prestado de forma privada.

Todos os titulos de Certiddo de Divida Ativa (CDA) séo recepcionados por estas
serventias sendo gratuitos para o apresentante, ou seja, o Fisco ndo tem despesa nenhuma para
dar entrada no protesto da divida ativa. E um procedimento réapido, seguro, e na maioria das
comarcas ja sao realizados de forma eletronica.

Levar a protesto as Certidao de Divida Ativa (CDA) é uma alternativa bastante relevante
para a Administracdo Publica, pois além do protesto ter carater probatério, a celeridade e a
seguranca juridica na cobranca da divida ativa fica a cargo das serventias com custo zero para
a administracdo

Por fim, o protesto extrajudicial deve ser adotado como ato primordial nas cobrancgas de
divida ativa, pois sdo inimeras as vantagens se seguirem tal procedimento. Nesse sentido, a
seguinte pesquisa abordard em um primeiro momento, todos os aspectos relevantes ao protesto.
No segundo, explicacBes acerca da Administracdo Publica e seus aspectos relevantes. Por fim,
sera apresentada as discussdes doutrinarias e jurisprudenciais acerca do Protesto Extrajudicial
da Certidao de Divida Ativa (CDA) seguido das considerac@es finais.
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2 Nocdes gerais acerca do protesto de titulos

2.1 Desenvolvimento historico do protesto

Atualmente, os servicos extrajudiciais relativos ao protesto de propriedade e outros
documentos estdo sujeitos a Lei n® 9.492, de 10 de setembro de 1997. Pode-se dizer, ao
observar correntes doutrinarias que protesto tem o significado etimoldgico de declarar fatos
solenemente ou publicamente.

Antes de prosseguir, para melhor compreender, é necessario fazer uma breve anélise
historica para analisar o seu desenvolvimento desde o seu surgimento até aos dias de hoje.
Por meio dessa analise historica, € possivel compreender o surgimento do instituto de forma
mais clara e eficaz.

Os protestos podem estar relacionados as ordens de pagamento do século XIV. O
objetivo de apresentar um protesto de valores mobiliarios na lei cambial é provar se o
inadimplemento ou falta de aceitacdo dos titulos de crédito que constituem o devedor é
inadimplente ou falta de aceitacdo. E importante enfatizar que ndo se trata de criar direitos,
mas apenas de confirmé-los. (FELIX, 2017)

Historicamente, os protestos tém desempenhado um papel importante na prevencao
do contencioso, pois garante a eficacia e seguranca dos assuntos juridicos, e também permite
0 pagamento da propriedade da maioria das obras protestadas junto aos cartdrios,
proporcionando assim aos credores beneficios consideraveis. (LIMA; MIRANDA, 2010 apud
GRILLO, 2015).

Dessa forma, cronologicamente, Grillo (2015) destaca que a organizac¢do de protestos
tem uma longa historia e esta consagrada no ordenamento juridico brasileiro, sendo
inicialmente regulamentada pela legislacdo brasileira na Lei Comercial de 1850 (Lei n® 556
de 1850), sendo posteriormente revogada pelo Decreto n°® 2.044 em dezembro de 1908, o
instituto comecou a tomar medidas disciplinares (artigo 28 e seguintes). Da mesma forma, a
lei brasileira introduziu a Lei Uniforme de Genebra, sobre minutas e notas promissorias no
Decreto n° 57.663, promulgado em 24 de janeiro de 1966, e acrescentou novos regulamentos
para a disciplina juridica do referido cartorio. No entanto, durante muito tempo, as atividades
de protesto foram reguladas apenas pelo decreto citado e complementadas pela "Lei Uniforme

de Genebra", o que mostra a inércia legislativa durante aquele periodo.



O regulamento do tribunal, em especial o de S&o Paulo, previa disposi¢es que
levantam suspeitas e polémicas. O regulamento de S&o Paulo tratava da resolucao de questdes
ndo previstas em lei, como publicidade, cancelamento e suspensdo de protestos. Nesse
sentido, em 1° de agosto de 1974, a Resolugdo n° 1/74 da Primeira Vara de Registros Publicos
de Sao Paulo, a Resolucdo n° 8 do Tribunal de Justica de Pernambuco e a Resolugédo n° 4 de
14 de maio de 1975, A Justica de Sdo Paulo é um exemplo de decisdo da Justica para
esclarecer questdes relacionadas ao protesto. Portanto, as decisdes do tribunal reconheceram
a solucdo do tribunal de primeiro nivel e foram confirmadas em sua jurisprudéncia. Essas
decisdes sdo a origem da lei. Essas leis estendem as leis de protesto do Brasil e sdo iniciadas
junto com o Decreto 2.044 e a lei de Genebra. (GRILLO, 2015)

A primeira dessas leis foi a Lei n° 6.268, de 24 de novembro de 1975. Levando em
consideracdo as injusticas atuais de que o protesto continuard indefinidamente, foi
determinado o registro de pagamento apds o protesto. A lei ndo avangou nesse sentido, pois
a jurisprudéncia reconheceu parcialmente o cancelamento. Com o advento dessa lei, 0
Supremo Tribunal Federal decidiu ndo reconhecer o cancelamento do protesto contra a
titularidade dos pagamentos posteriores, mas apenas reconheceu o registro do pagamento.
Posteriormente, foi promulgada a Lei n° 6.690, de 25 de setembro de 1979, que estabeleceu
as disposicdes revogatorias e retroativamente aplicou o procedimento retroativo, cancelando
0s protestos registrados para pagamento de fundos de garantia. A Lei n® 7.401, de 5 de
novembro de 1985, alterou essa lei. Por fim, surgiu no ordenamento juridico brasileiro a Lei
n®9.492, de 10 de setembro de 1997, atualmente em vigor, que representa uma genuina lei de
protesto baseada na legislacdo brasileira, na qual vérias disposicOes editoriais foram feitas
desde a década de 1970. (GRILLO, 2015)

Assim, segundo Junior (2006 apud FELIX, 2017) o protesto pode ser explicado da
seguinte forma: tendo em vista 0 ndo pagamento (aceitagcdo ou ndo pagamento) do pagador, 0
autor da carta ficava responsavel por facilitar o protesto, um ato especial e solene antes da
execucao em curto espaco de tempo, com a presenca dos notarios e testemunhas. Com base
no protesto, o titular acionava os titulos regressivos em desfavor do sacador, realizado através
do recambium (ressaque). Em pouco tempo - o portador ndo estava presente - 0 protesto
ganhou um tom moderno, com declaracdo feita por notario ou substituida por declaragdo
assinada pelo aceitante no proprio titulo.

Observa-se que o protesto foi motivado pela aceitacdo na letra de cdmbio, mas

posteriormente evoluiu para o descumprimento da obrigagdo cambial. Compreensivelmente,
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ndo havia procedimento de protesto tdo formalizado naquela época, o que é diferente dos dias
atuais.
Conforme explica Felix (2017) as letras de cambio foram substituidas por outros tipos
de titulos, e a falta de aceitacdo deixou de ser o principal motivo de protestos, sendo o
principal motivo a falta de pagamento.
Ainda segundo Felix (2017, p. 13) as inovag0es surgiram a partir de 1997:
Apesar de todo este avanco na legislacdo patria, apenas em 1997 foi promulgada a Lei
9492 de 10 de novembro, para tratar exclusivamente sobre o protesto de titulos e
outros documentos de divida, introduzindo ao direito brasileiro as regras,
competéncias e regulamentando os servigos. A fim de complementar a lei 9492/97,
em 2013 foi criado o Codigo de Normas dos Servicos Notariais e de Registro do
Estado de Minas Gerais, que trata do Foro Extrajudicial em seu livro | do artigo 1° ao

135, e tragca em seu livro 111, e normas referentes ao Tabelionato de Protesto de Titulos
dos artigos 289 a 356.

Ademais, ha outros elementos que estdo conexos ao papel do protesto, como o Crédito.
Tem derivacdo do latim credere”, ou seja, refere-se ao ato de confiar, crer em determinada
qualidade de coisa ou pessoa. No sentido empresarial, € um meio de promover neg6cios ou
atividades empresariais, conforme termo adotado em 2002, pelo Codigo Civil. (GRILLO,
2015)

Assim, ainda de acordo com os ensinamentos de Grillo (2015), verdadeiramente o
crédito foi originalmente criado para promover as atividades empresariais e, com o passar do
tempo, ele se tornou responsavel pelo desenvolvimento econémico.

O crédito, ou seja, confianca inspirada a outrem no cumprimento das obrigacdes
futuras, favorece sobremaneira a operacao do negocio e marca um passo importante no seu
desenvolvimento. Tornou-se um novo elemento que promove a vida pessoal e,
consequentemente, 0 progresso das pessoas e suas relacbes comerciais. (MARTINS, 2020
apud GRILLO, 2015) Ademais, o protesto extrajudicial conforme mencionado consiste em
uma das instituicGes de cambio mais importantes e pode ser definido como um ato formal de
comprovacdo de fatos relacionados a relagdo cambial existente.

Nessa otica, Grillo (2015) assevera que € de notar que a legislagdo prevé muitos meios
para permitir que os credores (sujeitos a divida) exijam aos devedores (sujeitos a clausulas de
relacionamento obrigatérias) o cumprimento das obrigagdes estabelecidas através da
circulacéo de titulos. Dessa forma, o protesto € um instrumento pelo qual o devedor sabe que
o credor com propriedade liquida, definida e exequivel exige que ele aceite ou pague, e

expressa sua vontade de proteger seus direitos decrescentes ao devedor solidario. Portanto,



trata-se de um ato extrajudicial praticado pelo notério protestante e ndo depende de
instituicdes judiciais.

Diante disso, pode-se concluir que o protesto € um ato que visa a comprovar o atraso e
0 descumprimento de uma obrigacdo consagrada em determinado titulo. Assim, trata-se da
mora e ndo do inadimplemento das obrigacGes, visto que a mora possibilita futuramente a
possibilidade de oferecer a prestagdo de servicos Uteis ao relacionamento, ou seja, 0 pagamento
ainda é possivel. Portanto, o objetivo do protesto é provar a impunidade, embora isso ndo se
deva apenas ao vencimento da divida, o devedor fica inadimplente. (artigo 397, Cédigo Civil
de 2002)

Basicamente, consiste, portanto, em um ato solene, que serd melhor conceituado no
topico a seqguir. Busca traduzir a falta de pagamento de determinada obrigacdo consoante em

algum titulo.

2.2 Conceito, natureza juridica e competéncia

Apos estabelecer uma analise historica do protesto e legislacdo existente sobre o
assunto, dar-se-a4 continuidade a sua conceituacdo do que na verdade € um protesto, e sua
definicdo que se encontra estipulada na Lei n® 9492 de 10 de setembro de 1997 e em conceitos
doutrinarios.

No artigo 1°, da Lei Do Protesto (n°9492/1997) o instituto pode ser conceituado como:

CAPITULO |

Da Competéncia e das Atribuigdes

Art. 1° Protesto é o ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o
descumprimento de obrigacdo originada em titulos e outros documentos de divida.
Paragrafo Gnico. Incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto as certidfes de divida
ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas

autarquias e fundacdes puablicas. (Incluido pela Lei n® 12.767, de 2012). (BRASIL,
1997)

Portanto, sua caracteristica € mostrar a existéncia de obrigagbes ndo cumpridas e

vencidas. Nesse diapasdo, Macédo e Azevedo (2017, p. 2) conceituam:

L Art. 397. O inadimplemento da obrigacéo, positiva e liquida, no seu termo, constitui de pleno direito em mora o
devedor.
Paragrafo Gnico. Nao havendo termo, a mora se constitui mediante interpelacéo judicial ou extrajudicial.
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E que o protesto é instituto proprio do direito comercial-cambiério, na sua origem,
desenvolvimento e uso. Apesar de o direito registral ser necessario para regular sua
formalizagdo e para conceder fé publica e publicidade erga omnes ao protesto, foi no
campo do direito cambiério que o instituto se desenvolveu. Os atos cambidrios sdo
realizados entre devedor e credor, dai se torna dificil provar a ocorréncia ou ndo de
varios atos, relevantes para o transito juridico. Por outro lado, o direito cambiario, por
conta da velocidade da realidade que regula, requer celeridade na solucdo dos
problemas de circulacéo dos titulos de crédito, principalmente quanto a inadimpléncia
e a falta de devolucdo e de aceite. O protesto, portanto, tornou-se meio facil e prético
apto a comprovar determinados fatos juridicos perante ou por intermédio do
serventuario extrajudicial, cujos atos sdo publicos e dotados de fé publica.

Noutro vértice, Loureiro (2017, p. 1242) traz a seguinte conceituacao:

Protesto de titulos, portanto, € a afirmacéo solene em ato publico formado por notério,
com finalidade iminente de provar, com seguranca juridica, o descumprimento de
obrigacdo cambial. Através do protesto se prova de forma precisa e cristalina a falta
de aceite ou de pagamento de um titulo e ainda a falta de devolucéo de uma duplicata.

Portanto, € compreensivel que a funcdo do protesto seja a de comprovar o
inadimplemento das obrigacdes e demais documentos de divida, e sua funcdo secundaria seria
a coercdo moral do devedor, contribuindo assim para a melhoria do mercado de crédito e o
desenvolvimento econémico. (FELIX, 2017)

De acordo com Felix (2017) ao violar determinada obrigacdo, é possivel protestar
durante a conducdo dos negécios. O notario protestante (Tabelido) avaliard o documento e
tomara providéncias com base nele. S&o diversos 0os documentos que podem ser protestados.
Corrente doutrinaria entende que qualquer documento que comprove certeza, liquidez e
obrigacdes exequiveis, pode ser protestado.

O protesto constitui um ato solene, oficial e publico do notario e, seu objetivo é ter
certeza juridica e confiabilidade, uma vez que a certiddo de protesto seja obtida para provar
que violou ou ndo cumpriu com as obrigacgdes estipuladas na carta de crédito ou em certos
documentos de divida. Os documentos lavrados em cartdrio sdo considerados verdadeiros e
legais. O protesto em si é eficaz e ndo depende de a parte visada pelo protesto ter realizado
alguma acdo. (MIRANDA, 2003)

Portanto, os protestos sdo meios indispensaveis de comprovacao rapida da lei cambial,
principalmente para comprovar que as contas do credor estdo em atraso e ndo foram
devolvidas ou aceitas, sendo este um fato juridico importante para garantir a seguranca e a
confiabilidade das letras do credor. Pode-se dizer ainda que o protesto nédo é dirigido a
ninguém e serve como prova legal insubstituivel para comprovar a falta de prova de aceitacéo
ou pagamento. (BORGES, 1975 apud MACEDO; AZEVEDO, 2017)



Tendo em vista o desenvolvimento social e o proprio direito, o protesto tem se
mostrado um excelente instrumento de prova e cobranca de dividas. A fungdo e o proposito
do protesto tém mudado constantemente em resposta as novas realidades sociais. O
ordenamento juridico foi atualizado e atribuido a determinados efeitos juridicos dos protestos,
que anteriormente n&o existiam ou eram apenas inerentes aos titulos de crédito. (MACEDO;
AZEVEDO, 2017)

Os efeitos podem ser resumidos em:

[...] (@) prova de inadimpléncia de documentos de divida e ndo apenas de titulos de
crédito (art. 1.° da Lei de Protesto); (b) ato interruptivo da prescrigdo 6 (art. 202, I,
do CC/2002); (c) constituicdo da mora na compra e venda com reserva de dominio
(art. 1.071 do CPC/1973); (d) constituicdo da mora na alienacdo fiduciaria de bens

moveis (Dec.-lei 911/1969); e (e) caracterizacdo do estado falimentar (art. 94, 1, da
Lei 11.101/2005). (MACEDO; AZEVEDO, 2017, p. 3)

No entanto, a maior mudanga no protesto pode ser ndo apenas a extensdo a outros
campos juridicos e novos efeitos juridicos (por exemplo, a interrup¢do das prescri¢des), mas
também o efeito coercitivo moral do devedor tenaz frente ao mercado de crédito, que é causado
pelo mercado de crédito. Atualmente, o mercado tem descoberto métodos novos e mais
dindmicos para lidar com a inadimpléncia (preventivos e repressivos), sendo a lista de 6rgaos
de protecdo ao crédito o mais destacado. O cadastramento como devedor inadimplente no rol
dos oOrgédos de protecdo ao crédito ndo favorece a imagem da empresa ou de pessoa fisica
negativa, sendo dificil, sendo impossivel, a obtencdo de crédito. (MACEDO; AZEVEDO,
2017)

Portanto, a Lei de Protesto impds a disponibilizacdo de uma lista de protestos
realizados e cancelados todos os dias, por meio dos cartdrios, conforme artigo 29:

Art. 29. Os cartérios fornecerdo as entidades representativas da industria e do
comércio ou aquelas vinculadas a protecdo do crédito, quando solicitada, certiddo
diaria, em forma de relagdo, dos protestos tirados e dos cancelamentos efetuados, com

a nota de se cuidar de informagao reservada, da qual ndo se podera dar publicidade
pela imprensa, nem mesmo parcialmente. (BRASIL, 1997)

Quando ha ocorréncia da lavratura de um protesto, obrigatoriamente serdo comunicadas
aos 0rgdos de protecdo ao credito, o que prejudicara a imagem da empresa no mercado e a
impedira de obter crédito. Para o devedor pessoa fisica, a dificuldade de obtengdo de crédito é
uma medida correlata, pois 0 uso do crédito nas transacfes diarias se tornou comum, e a
indisponibilidade de crédito pode causar grande prejuizo ao devedor. (MACEDO; AZEVEDO,
2017)
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De mero ato probatério e solene para comprovacao de inadimpléncia de obrigagdes
cambiarias e cambiariforrnes, o protesto hoje tem novas funces, corno: a) prova da
inadimpléncia de obrigacfes decorrentes de documentos de divida (art.1." da Lei
9.492/1997); b) interrup¢do da prescrigdo (art. 202, 111, do CC e Lei de Protesto); c)
constituicdo da mora na compra e venda com reserva de dominio e na alienagao
fiduciaria de bens moveis (Decreto-lei 911/1969); d) pressuposto de admissibilidade
para a agdo de execucdo de contrato de cAmbio (Lei 4.728/1965, art. 75 - Lei de
mercado de capitais); €) caracterizacdo do estado de faléncia (art. 94, I, da Lei
11.101/2005). O protesto também fixa a data para pagamento da letra de cambio a
certo termo de vista em que ha recusa de aceite (protesto por falta de aceite).

Por isso, considera-se que a funcdo precipua do protesto é a comprovacdo da
inadimpléncia de obrigacdes constantes de titulos e documentos de divida, mas que a fungéo
secundaria é combater a inadimpléncia mediante a coercdo moral do devedor recalcitrante e,
destarte, contribuir para o progresso do mercado de crédito e o desenvolvimento econdmico
que lhe é consequéncia (LOUREIRO, 2017)

Segundo Macédo e Azevedo (2017) a ultima fungdo supramencionada tornou-se uma
ferramenta poderosa para os credores. O registro de devedores de titularidade ficara registrado
na lista de inadimplentes, o que dificultou extremamente a obtencdo de crédito, o que se
revelou uma medida eficaz, até porqué o mercado atual é essencialmente baseado no crédito,
que se tornou a base essencial de operacdes de muitas empresas e para a manutengdo de
pessoas fisicas. Portanto, ameacas de negativizacdo e consequentes perdas de crédito,

tornaram-se medidas de coercdo para cumprimento das obrigaces.

2.3 Objeto do protesto

A lei de protesto ndo apenas tornou os titulos cambiais objeto de protesto, mas também
outros documentos de divida como objeto a ser protestado. Acontece que a expressao contém
um termo vago e o intérprete carece de esforgos extensos para definir seu escopo.

Nesse sentido, Macédo e Azevedo (2017, p. 4) explicam:

Em interpretacdo sistemética da Lei de Protesto e dos principios e regras que regem
as atividades notariais, conclui-se que 0s documentos protestaveis devem prever
obrigac6es em dinheiro, liquidas, certas e exigiveis. Pois bem, se o protesto € servivel

para comprovar a inadimpléncia de uma obrigacéo, por uma questao de ordem ldgica,
a obrigacao deve ser certa e exigivel.

Por outro lado, conforme ainda explicam Macédo e Azevedo (2017) as regras relativas
ao procedimento de protesto - desde a apresentacao ao cancelamento do protesto - pressupdem

que o documento protestavel se refere a uma obrigacdo financeira liquida. Em alguns



dispositivos, ele lida com pagamentos, geracdo de juros e corregdes, conversao de moedas
estrangeiras em moedas nacionais e outras clausulas normativas para esclarecer o tratamento
da divida liquida de caixa. A questdo do protesto do titulo que comprova a obrigatoriedade da
propriedade € muito ampla, fato que s6 pode fortalecer o desenvolvimento historico do instituto,
que trabalha pela troca de obrigacdes e tem como finalidade principal o dinheiro e o crédito.

Assim, percebe-se que o instituto do protesto tem uma amplitude que gera o
desenvolvimento de titulos a serem protestados. No que se refere a titulos executivos
extrajudiciais, Loureiro (2017) exemplifica a gama de possibilidades que de acordo com a
legislacdo processual em vigor, todas as fungdes administrativas extrajudiciais séo listadas da
seguinte forma: escrituras publicas ou outros documentos publicos assinados pelo devedor;
documentos privados assinados pelo devedor e duas testemunhas; instrumento de transacéo
advindo pelo Ministério Publico, pela Defensoria Publica, pela Advocacia Publica, transacGes
dos advogado ou um mediador e conciliar reconhecidos pelo tribunal; contratos garantidos
por hipoteca, penhor, anticrese ou outros direitos reais de garantia; contratos de seguro de
vida no momento da morte; o crédito como prova, € gerado em razdo de aluguéis de imdveis
e despesas acessorias (como taxas de apartamentos e despesas), todos os outros titulos que a
lei claramente confere poder de execugéo.

Portanto, inimeros documentos sdo adequados para protestar, exigindo apenas que a
obrigacgdo pecuniaria seja liquida, certa e seja exigivel conforme descrito na lei.

O tema problema da pesquisa € o protesto de Certiddo de Divida Ativa (CDA) que ainda
tem controversas a seu respeito, trazendo no ordenamento grande divergéncia jurisprudencial e
doutrinaria.

E possivel perceber, sem aprofundar no tema em quest&o de forma antecipada, que sdo
diversos argumentos contrarios e favoraveis a sua aplicagdo, buscando aceitar a legitimidade
da Certiddo de Divida Ativa (CDA) como meio razoavel para fins executérios.

Segundo bem explicita Macédo e Azevedo (2017) o argumento oposto é baseado na
presuncao da legalidade da Certiddo de Divida Ativa (CDA), portanto, para fins de aplicacédo
da lei, ndo ha necessidade de protestar para provar a violagdo. Por outro lado, o argumento
favoravel explica que os protestos se tornaram mais uma forma de cobranca de dividas e outra
forma de a Administracdo Publica recuperar seus créditos.

Em topico especifico serd apresentado os argumentos e jurisprudéncias favoraveis e

opostos a aplicagdo do protesto de Certiddo de Divida Ativa (CDA).
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2.4 Classificagdo do protesto

Por ultimo e ndo menos importante, é necessario esclarecer as classificagdes do protesto.
Inicialmente, o protesto pode ser classificado em comum e especial.
Assim, Macédo e Azevedo (2017, p. 5) explicam sucintamente acerca do protesto

comum e especial:

A primeira classificacdo se baseia na finalidade almejada pelo credor. O protesto
comum é aquele cuja finalidade € alcancar algum dos efeitos juridicos do protesto
(interrupgdo da prescri¢éo, comprovacao de inadimpléncia, constitui¢do da mora etc.).
Ja o protesto especial — também chamado de protesto falimentar — é aquele retirado
pelo credor com o intuito de requerer a faléncia do devedor, com base no art. 94, 1, da
Lei 11.101/2005. O protesto especial ndo pretende comprovar o descumprimento de
obrigagdo, mas cumprir um requisito de admissibilidade da acéo de faléncia.

Em outras palavras, 0s protestos comuns sdo para provar 0 nao cumprimento das
obrigacGes cambiais, para calcular juros de mora ou interromper prescrigdes. Vale ressaltar que
0 protesto comum compreende trés tipos de descumprimentos das referidas obrigacGes
cambiais, destacado por Loureiro (2017, p. 1251): “[...] por falta ou recusa de aceite (& possivel
no caso de letra de cambio e duplicata); protesto por falta ou recusa de devolugéo (no caso de
duplicata remetida para aceite, mas retida pelo sacado); e protesto por falta de pagamento.”

Explicando sucintamente, Loureiro (2017, p. 1251) assevera:

O protesto por falta de aceite (art. 28 do Dec. 2.044/1908, art. 44 da LU, art. 13 da Lei
5.474/1968 e art. 21, 81, da Lei 9.492/1997) nédo aperfeigoa o titulo, ndo vincula o ndo
aceitante, mas prova apenas a diligéncia do portador, indicando que o titulo ndo sera
pago no vencimento e possibilitando, desde logo, o exercicio da agdo de regresso
contra os coobrigados anteriores. protesto por falta de devolucdo tem o mesmo
escopo: a prova da diligéncia do portador, a possibilitar o direito de regresso. O
protesto por falta de pagamento, por sua vez, comprova ndo s6 a diligéncia do
portador, ao apresentar o titulo para cobranca, mas também o fato de a obrigacéo
cambidria ndo ter sido honrada no vencimento. Apds o vencimento do titulo, apenas
é possivel o protesto por falta de pagamento. Uma vez protestado o titulo por falta de

aceite ou por falta de devolugdo, ndo ha necessidade de novo protesto por falta de
pagamento.

A outra classificacdo é baseada no efeito do protesto e ndo no propdsito. Nesse caso,
0 protesto pode ser necessario ou facultativo. O protesto necessario € um dnus imposto pela
lei ao titular, para que este possa exercer o direito de indenizagéo contra o anterior codevedor,
podendo tambeém intentar uma acdo contra o falido. Como o nome sugere, 0 protesto
facultativo é opcional. A lei ndo impde seu titulo seja lavrado como um requisito de
propriedade ou qualquer solicitacdo feita pelo proprietéario do arquivo. Este tipo de protesto

ndo reserva ou aumenta os direitos, mas apenas prova 0 nao cumprimento das obrigacdes



cambiais e constritiva da mora decorrente uma violagdo do contrato em certas transacgoes
legais (neste caso, um aviso judicial também pode ser usado para provar a violagdo, como na
venda de nomes de dominio reservados). (LOUREIRO, 2017)

Em linhas gerais, quando a lei exige o direito de restituicdo contra os titulares da
margem cambial do emissor/sacador e demais devedores solidarios ou faléncia, é necessario
o0 protesto. O protesto necessario comporta o énus sobre o credor garantido de exercer seus
direitos. (MACEDO; AZEVEDO, 2017)

Pelo contrério, o protesto facultativo é uma escolha legal dada aos credores para ter o
direito de obter efeito legal (geralmente benéfico para os credores). Concede ao credor o
direito de resistir o protesto do titulo e obter uma série de efeitos juridicos favoraveis, como
a suspensdo da prescricdo, o registro do devedor no 6rgédo de protecdo ao crédito e a certiddo
de inadimpléncia. (MACEDO; AZEVEDO, 2017)
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3 Da administracdo publica e arrecadacdo de receitas

Incialmente, 0 que se propde com a utilizacdo do protesto extrajudicial da Certidao de
Divida Ativa (CDA) e a ocorréncia da recuperacao de crédito pelo Fisco de forma mais célere,
menos onerosa e eficaz, para que a Administracdo PUblica possa promover suas demandas
efetivamente.

Nesse sentido, sera destacado algumas conceituacdes e discussdes do que se refere a
receita, o Fisco e a Administracao Publica.

O Estado precisa coletar recursos materiais em suas atividades financeiras para manter
e melhorar sua estrutura e finalidade para com a sociedade, fornecer aos contribuintes os
servigos e politicas publicas necessarios e servir como um provedor legitimo de demanda
coletiva. (SABBAG, 2013)

Nesse ramo, a arrecadacdo de tributos é a principal fonte de receita publica e visa
atingir os objetivos béasicos do art. Artigo 3° da Constituicdo da Republica Federativa do

Brasil que segue:

Aurt. 3° Constituem objetivos fundamentais da RepUblica Federativa do Brasil:

I - Construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - Garantir o desenvolvimento nacional;

Il - Erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV - Promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminacdo. (BRASIL, 1988)

Portanto, regras positivas sao necessarias para comprovar atividades de conhecimento
de recursos muito relevantes, que sao realizadas por meio da ciéncia juridica chamada de
Direito Tributario ou Direito Fiscal que vem disciplinar e colocar em pratica a arrecadagao
de receitas por parte dos entes estatais, regulando matérias de interesse fiscal, cobrando
cidaddos, fazendo com que a “maquina” gire em prol da sociedade. (SABBAG, 2013)

Vale ressaltar conforme explica Grillo (2015) que os impostos ndo séo a unica fonte de
divida que constitui divida ativa, mas na maioria dos casos, representam a maior parte.

Dessa forma, no que tange a administracdo de receitas e gestdo, encontra-se a Fazenda
Publica, ou seja, representa a personificacdo do Estado, incluindo as pessoas juridicas de
Direito Pablico. S&o as atividades financeiras do pais, entendidas como o seu desempenho no
sentido de obter, gerir e utilizar os recursos financeiros para fins publicos, envolvendo a
composicao e gestdo das financgas publicas, ou seja, 0s recursos e obriga¢des do Estado e sua
administracdo. (TORRES, 2011 apud GRILLO, 2015)



Assim, a gestdo e administracdo de receitas por meio da Fazenda Publica se apresenta
de forma objetiva e subjetiva. Do ponto de vista objetivo, é um complexo de recursos nacionais
(créditos tributarios, patrimoénio, direitos decorrentes da emissao de titulos de divida publica)
e obrigacGes financeiras). Nesse sentido, € conhecido como 0 nome comum das financas
publicas (federal, estadual, regional ou municipal), também conhecido como “Ministério da
Fazenda” ou “Autoridade Tributaria”. Subjetivamente, confunde-se com a pessoa juridica de
Direito Publico, proxima ao conceito de gestdo financeira, sendo sua instituicao responsavel
pela execucdo das atividades financeiras (TORRES, 2011 apud GRILLO, 2015).

Diante disso, em outro ponto, pode ser necessario enfatizar que a Administracéo
Publica é composta por um conjunto de 6rgaos estaduais, de servigos e agéncias, que sao
responsaveis pela satisfacdo da sociedade nas areas de salde, seguranca, educacao, cultura,
dentre outras necessidades basicas. (GREGORIUS, 2015).

A funcdo administrativa consiste em promover um conjunto de competéncias juridicas
que satisfacam os interesses basicos relacionado também a promocdo dos direitos basicos, e
0 Seu exercicio requer uma organizacao estavel e permanente, é exercida por lei e esta sujeita
ao controlo judicial. (JUSTEN FILHO, 2005 apud GREGORIUS, 2015).

Cordeiro (2016) explica a administracdo publica deve arrecadar impostos com base na
necessidade de gerar recursos para financiar atividades de interesse publico. Esses recursos
sdo chamados de receita.

A receita é considerada como dinheiro que entra no erario publico, e o Estado utiliza
para pagar suas despesas, a fim de realizar o interesse publico e transferir mecanismos
administrativos (CARNEIRO, 2020).

Cordeiro (2016) leciona que a administracdo tributaria se compde de diversos 6rgaos,
com as funcdes de fiscalizagdo e arrecadagdo dos tributos. Estes 6rgdos devem aplicar as leis
tributérias de acordo com o interesse publico, levando em consideragdo os dispostos legais e
principios da Administracdo Publica, para que sejam assegurados os direitos dos contribuintes
e entdo seja realizada uma arrecadacdo satisfatoria.

Em outras palavras, para que a administracdo publica gere receita € necessario tributar,
e vice-versa. O artigo 3° do Cédigo Tributario Nacional versa que: “Art. 3° Tributo é toda
prestacdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao
constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada”. (BRASIL,1966)

Estes tributos s&o cobrados pelo Fisco, que deve garantir a obtencdo de receita para

exercer o funcionamento adequado da maquina administrativa. O Fisco € uma autoridade
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fazendaria da Administracdo Publica cujo a funcdo é controlar e fiscalizar se as obrigacGes
instituidas pelas leis tributérias, estdo sendo cumpridas pelos contribuintes. O Fisco pode ser
classificado como Fisco Federal (autoridade maxima), Fisco Estadual e Fisco Municipal.
(MAFRA, 2005).

Ocorre que com a crise econdémica que nao sé o Brasil, mas como 0 mundo inteiro vem
enfrentando nos ultimos anos, a obtencdo destas receitas tem tido uma grande queda e a
quantidade de contribuintes que estdo em mora, aumentou significativamente. Os contribuintes
inadimplentes (pessoas fisicas ou juridicas) que nao conseguem liquidar suas obrigacdes em
tempo habil sdo chamados de “ativos”. (CABRAL, 2019).

Quando o fisco tem uma grande quantidade de ativos, ele precisa buscar solucoes legais
para que eles possam liquidar suas dividas e consequentemente gerar receita. Um exemplo
comum sao as campanhas de negociagdes de forma administrativa que oferecem descontos,
possibilidade de parcelamento, 0 REFIS?, e em determinados casos, até a anistia da divida ativa.
(GULLINO; VIEIRA, 2019)

O fisco tem seus meios especificos de cobranca judicial dos créditos publicos, por meio
da chamada Acdo de Execucdo Fiscal, regulada através da Lei n° 6.830/80.

Na verdade, o Poder Publico deve levantar recursos suficientes para financiar o bom
funcionamento do pais, fornecer financiamento para politicas publicas e cumprir o papel
constitucional dos administradores publicos por meio de promocdo, servi¢co publico e
intervencdo por meio do poder de policia. (GRILLO, 2015)

Por isso, 0 Estado necessita de meios satisfatorios e eficazes de arrecadacdo de
impostos. No entanto, ndo pode mais fazé-lo de maneira abusiva ou chantagista. Para evitar
que isso aconteca, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988) estabelece
restricdes ao poder de tributagdo, revelado pelos principios constitucionais da tributacéo e da
imunidade tributaria. Ambos tém motivos para garantir a dignidade do contribuinte e a
igualdade com o fisco. (GRILLO, 2015)

Desta forma, a fiscalizacdo tributaria € parte indispensavel da Administracédo
Tributaria do Estado (art. 194 e seguintes do Cddigo Tributario Nacional), podendo ser
realizada no processo de verificagdo do cumprimento das obrigages tributérias principais ou
subsidiarias. O procedimento de fiscalizacdo € o poder/dever e a obrigacdo emitidos para o
sujeito passivo. Nesta matéria, o poder do Estado fiscal estende-se a fiscalizar se as pessoas

2 Refis é um plano do governo para refinanciar dividas atrasados, com possibilidade de parcelamentos e reducéo
de juros.



fisicas ou juridicas sdo contribuintes, incluindo aquelas que gozam de isen¢des fiscais ou
imunidades tributarias, conforme artigo 194, pardgrafo Unico, do referido Cédigo Tributario
Nacional. (GRILLO, 2015)

Entdo, faz-se necessario o ajuizamento de demandas por parte do Fisco contra 0s
contribuintes. No entanto, na maioria dos casos, essas demandas se tornam onerosas pelo seu
alto custo para o Estado em ajuizar e manter essas acgoes judiciais contra numerosos ativos.
Geralmente, supera o valor da divida, sem falar na quantidade de acdes a serem distribuidas,
congestionando o judiciario e causando mais atrasos no processo. (VALENTE, 2018)

Em sintese, a execucdo fiscal € uma ferramenta onerosa para o Estado e geralmente
ndo atinge seu objetivo, que é a cobranca de crédito publico. Isso denota que outros meios
disponibilizados pela via extrajudicial poderiam ser mais eficazes nas cobrangas por parte do
Fisco. (PORTO, 2017).

Para resolver este impasse, 0 protesto extrajudicial da Certiddo de Divida Ativa (CDA)
é uma ferramenta de grande valia que o Fisco pode utilizar como meio de recuperacdo de
crédito. A atividade dos Tabelionatos € um servico de natureza publica, mas que por delegacédo
(hoje através de concurso publico) € prestado de forma privada.

Todos os titulos de Certiddo de Divida Ativa (CDA) podem ser recepcionados por estas
serventias de forma gratuita para o apresentante, ou seja, 0 Fisco ndo tem despesa nenhuma
para dar entrada no protesto da divida ativa. E um procedimento rapido, seguro, e na maioria
das comarcas ja sdo realizados de forma eletronica. (BARCANTE,2016).

Levar a protesto a Certiddo de Divida Ativa (CDA) é uma alternativa bastante relevante
para a Administracdo Publica, pois além do protesto ter carater probatério, gera a celeridade e
a seguranca juridica na cobranca da divida ativa, ficando a cargo das serventias, com custo zero
para a administracdo. (BARCANTE, 2016).

Os ganhos de tempo sdo significativos. Por exemplo, podemos observar que leva trés
anos para a execucao fiscal na Justica, igualar os resultados obtidos pelo sistema de protesto
em apenas trés meses. Isso sem falar nas altas custas judiciais, que ndo existem nesse novo
tipo de recuperacédo dos créditos publicos. (BARCANTE,2016).

O protesto extrajudicial tornou-se um importante instrumento para agilizar alguns
processos que demorariam anos, como por exemplo, a recuperacao de creditos fiscais. Essa
pratica, ao ser aceita pelos tribunais superiores e por corrente doutrinaria, ganharia forga
rapidamente ao passo que traz grandes beneficios para o Fisco, sociedade e ordenamento

juridico.
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A seguir, serdo demonstrados 0s conceitos pertinentes ao tema proposto, correntes
doutrinarias e entendimentos jurisprudenciais acerca do Protesto Extrajudicial de Certiddo de

Divida Ativa (CDA) como forma de recuperacdo de créditos pelo Fisco.



3 Protesto extrajudicial da certidao ativa como instrumento de recuperacgao de crédito
pelo fisco

Nos ultimos anos, foi colocado em discussao a possivel adogdo de um meio alternativo
para recuperacdo de crédito fazendario que seja mais eficaz, econémico e rapido do que a
Execucdo Fiscal que existe ha muito tempo, como tnico meio exclusivo na coleta créditos
registrados em divida ativa.
Nesse sentido, Rosa e Nascimento Neto (2017, p.93) ensinam:
De sorte, constantes mudancas legislativas com o cunho de dar mais efetividade e
eficiéncia paracom as cobrangas da Fazenda Publica e ainda, reduzir os
ajuizamentos e desburocratizar um sistema judiciério estagnado, foi discutida
e pacificada a possibilidade de wusufruir do protesto extrajudicial como
um instrumento legal alternativo para atender e exigir o pagamento das
certiddes de divida ativa, uma vez que este instrumento dispGe de ato formal e

solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o descumprimento de obrigagdo
originada em titulos e outros documentos de divida através de sua publicidade.

No entanto, diversas discussdes doutrinarias e jurisprudenciais surgiam acerca da
possibilidade supramencionada. H& entendimentos doutrinarios de forma a reprovar a medida,
ao passo que o protesto da Certiddo de Divida Ativa causaria 0 constrangimento ao devedor,
visto que geraria publicidade aos atos. Sendo assim, seria exposto, causando uma situacédo
vexatoria desnecessaria perante aos bancos e qualquer outra entidade quando fosse necessario
a consulta ao Cadastro Pessoa Fisica (CPF). Essa e outras hipoteses sdo contrarias a aplicacao
do protesto extrajudicial.

Noutro entendimento, muitos doutrinadores juntamente com alguns julgados dos
Tribunais Superiores, trazem a visdo de celeridade do processo de cobranca, bem como, menos

onerosidade ao Fisco. Sdo diversos pontos favoraveis que serdo destacados a seguir.

3.1 Conceito de Certidao de Divida Ativa (CDA)

Inicialmente, antes de aprofundar o estudo a ser realizado, faz-se necessario trazer a
conceituacdo de Certidéo de Divida Ativa (CDA). Azevedo (2015, p.1) conceitua:

A certidao de divida ativa é um titulo executivo extrajudicial que consubstancia um
crédito da Fazenda Publica, tributario ou ndo, o qual, por ser dotado de presuncao
relativa de certeza e liquidez, possui aptiddo para aparelhar a cobranca judicial, por
meio do procedimento executério previsto pela Lei n® 6.830, de 22 de setembro de
1980.
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A Certiddo de Divida Ativa pode ser extraida através da inscricdo do devedor em divida
ativa, conforme disposicao do artigo 201, Codigo Tributério Nacional (CTN) que prevé:

CAPITULO II

Divida Ativa

Art. 201. Constitui divida ativa tributaria a proveniente de crédito dessa natureza,
regularmente inscrita na reparticdo administrativa competente, depois de esgotado o
prazo fixado, para pagamento, pela lei ou por decisdo final proferida em processo
regular. (BRASIL, 1966)

A divida ativa da Fazenda Pdblica é um conceito juridico do Direito Financeiro, que
constitui o crédito do ente de direito publico, ndo sendo pago no prazo prescrito, sendo
inscrito em registro préprio. (CIGNACHI, 2015)

A Lei 4.320/1964, no 81° do seu artigo 39, define:

Art. 39. Os créditos da Fazenda Publica, de natureza tributéria ou ndo tributaria, seréo
escriturados como receita do exercicio em que forem arrecadados, nas respectivas
rubricas orcamentarias.

§ 1° - Os créditos de que trata este artigo, exigiveis pelo transcurso do prazo para
pagamento, serdo inscritos, na forma da legislagdo propria, como Divida Ativa, em
registro proprio, apds apurada a sua liquidez e certeza, e a respectiva receita sera
escriturada a esse titulo. (BRASIL, 1966)

Em suma, o registro de divida ativa visa incluir o contribuinte/devedor no cadastro de
todas as pessoas que ndo cumpram suas obrigacdes para com o Estado, com o objetivo de
extrair os titulos administrativos que fundamentam a acdo de execucdo fiscal proposta.
(ALEXANDRE, 2013).

N&o obstante, para que ocorra a efetiva inscricdo na divida ativa, alguns requisitos
devem ser preenchidos conforme artigo 202 do Codigo Tributario Nacional e na Lei n°
6.830/1980 (Lei de Execugdo Fiscal):

Art. 202. O termo de inscri¢do da divida ativa, autenticado pela autoridade
competente, indicara obrigatoriamente:

I - O nome do devedor e, sendo caso, 0 dos co-responsaveis, bem como, sempre que
possivel, o domicilio ou a residéncia de um e de outros;

Il - A quantia devida e a maneira de calcular os juros de mora acrescidos;

Il - A origem e natureza do crédito, mencionada especificamente a disposicao da lei
em que seja fundado;

IV - A data em que foi inscrita;

V - Sendo caso, 0 nimero do processo administrativo de que se originar o crédito.
Paragrafo Unico. A certiddo conterd, além dos requisitos deste artigo, a indicacdo do
livro e da folha da inscrigdo. (BRASIL, 1966)

Com efeito, a Administracdo Publica deve obedecer aos principios enunciados no
artigo 37 da Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil, incluindo o principio da
legalidade, sendo necessario, portanto, incluir todos os requisitos acima no periodo de



inscricdo para que o devedor possa identificar com precisdo todos os aspectos do objeto de
execucdo, impossibilitando a reducéo das defesas. (RIBAS, 2018)

Por ventura, ocorra algum erro ou falta de um requisito, tanto a inscricdo quanto
processo de execucdo fiscal, sofrerdo nulidade. No entanto, tal nulidade podera ser sanada por
meio da substituicdo da certiddo nula até a decisdo de primeira instancia. O periodo de defesa
é devolvido ao devedor ou interessado, que pode contestar a parte revisada. (RIBAS, 2018)

Diante disso, o Codigo Tributario Nacional, no artigo 203 prevé:

Art. 203. A omissdo de quaisquer dos requisitos previstos no artigo anterior, ou o erro
a eles relativo, sdo causas de nulidade da inscricdo e do processo de cobranca dela
decorrente, mas a nulidade podera ser sanada até a decisdo de primeira instancia,
mediante substituicdo da certiddo nula, devolvido ao sujeito passivo, acusado ou

interessado o prazo para defesa, que somente podera versar sobre a parte modificada.
(BRASIL, 1966)

Apos comentar o significado de “Certidao de Divida Ativa (CDA)” e considerando 0s
requisitos necessarios, vale lembrar da necessidade dos pressupostos da certeza, liquidez e
exigibilidade. Como exposto, na medida em que as atividades de tributacdo administrativa
estdo sujeitas ao principio da legalidade, € razoavel tais pressupostos. Ao contrario dos
credores de direito privado, a Fazenda Publica desempenha esse papel, podendo executar
legalmente os sujeitos passivos sem provar a certeza e liquidez dos creditos fiscais.
(SABBAG, 2013)

Assim, destaca-se o artigo 204 do Caédigo Tributario Nacional (CTN) que dispoe: “Aurt.
204: A divida regularmente inscrita goza da presuncédo de certeza e liquidez e tem o efeito de
prova pré-constituida.” (BRASIL, 1966)

Portanto, o Fisco ndo necessita de outros documentos que ndo a Certiddo de Divida
Ativa (CDA) para comprovar a divida do sujeito passivo. Por contrario, o devedor deve provar
por meio da presuncao relativa ao debito ativo por meio da inversdo o 6nus da prova.
(GRILLO, 2015)

Sendo o registro da divida ativa um ato da iniciativa do Estado, e parte da premissa de
que a composicdo da divida com participacdo do proprio devedor, sendo considerada
auténtica a certiddo extraida do periodo de registro até que se utilizem as provas para sua
eliminagédo da sua legitimidade. (GRILLO, 2015)

Diante disso, sem aprofundar no assunto, ao se encontrar irregularidades na Certidao
de Divida Ativa, poderd a propria Administracdo Publica sanar os vicios de oficio, conforme
artigo 203 do Cddigo Tributéario Nacional (CTN) e artigo 28 8° da Lei n° 6.830/1980 (Lei de

Execucao Fiscal)
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Em conclusédo, Certiddo de Divida Ativa (CDA) é um documento emitido pelo Fisco
com objetivo de demonstrar a divida do contribuinte, dotado de certeza, liquidez e

exigibilidade para que se possa extrair um titulo capaz de recuperar os créditos.

3.2 Discussdes acerca do Protesto Extrajudicial, a Lei n® 12.767/2012 e os

posicionamentos contrarios e favoraveis

Ordinariamente, a Fazenda Publica utiliza a execucao fiscal como uma ferramenta para
coletar e recuperar créditos. Conforme mencionado anteriormente, a divida tributaria pode
ser executada a partir de seu registro em divida ativa para que Ihe confere exequibilidade.
Antes disso, o contribuinte deve participar de procedimentos administrativos e exigir que ele
apresente defesa ou quitacdo de dividas. Se vocé ndo realizar essa operacdo de forma
espontanea no prazo previsto ou ndo conseguir uma defesa administrativa de sucesso, a
Fazenda Puablica ficard autorizada a registrar dividas ativas vencidas e pendentes.
(BUZANELLO, 2013)

Nesse sentido, Grillo (2015) complementa que além de registrar os débitos validos,
para os débitos da Fazenda Publica federal, os contribuintes devedores também terdo inseridos
os seus dados no cadastro de informacdes de créditos ndo recolhidos de 6rgaos e entidades
federais no Cadastro Informativo dos Créditos ndo Quitados de Orgdos e Entidades Estaduais
(CADIN). Devido ao registro no 6rgdo mencionado, exceto pelo cancelamento do limite do
cheque especial, o contribuinte ndo pode abrir contas e obter empréstimos na rede bancéria,
ou mesmo participar de licitacdes publicas. Se o imposto de renda a receber for reembolsavel,
ele serd congelado e o reembolso s6 podera ser feito apds o pagamento ou amortizacdo da
divida. Tudo isso em conformidade com a Lei n°® 10.522/2002.

Mesmo que essas medidas sejam tomadas normalmente, na verdade, é nitido que
diferentes Fazendas Publicas ndo conseguem recuperar o credito de forma eficaz, as vezes
por causa de legislacdo desatualizadas, instrumentos de cobranca invalidos, evasao fiscal e
quebra de contrato ou até mesmo isso se deve a questdes estruturais e a proliferacao de litigios
dentro do Judiciario. (GRILLO, 2015)

Percebeu-se entdo a morosidade no momento de arrecadacdo de créditos por meio da
antiga Execucédo Fiscal, além de congestionar o Judiciério. Nessa linha de raciocinio Grillo
(2015) assevera que tendo em vista este nivel chocante de saturacdo do Judiciario e a



ineficiéncia dos procedimentos de execucdo fiscal, o Fazenda Publica costuma buscar
medidas alternativas de natureza extrajudicial, como: cobrancas e satisfacdo de crédito,
execucao tributaria administrativa (ainda ndo implementada), parcelamento simplificado,
refinanciamento de dividas (REFIS, PAES, etc.) e incentivos fiscais. Estas alternativas, sao
exemplos a serem tomadas pelo Governo para promover a recuperacdo de crédito e evitar o
ajuizamento de novo processo de execucdo demorado, caro e ineficiente.

A partir dessa evidéncia de morosidade e ineficacia das medidas adotadas que 0s
créditos fossem recuperados, pautou-se na busca de procurar outras iniciativas que pudessem
trazer mais celeridade, eficiéncia e menor custo para que os créditos publicos entrassem no
cofre do Fisco. Alternativas que poderiam ser louvaveis no momento, em que grande parte das
execucoes fiscais se encontram com falhas e desatualizadas quando realizada a cobranca.

Nessa Gtica, a Fazenda Publica tem trabalhado arduamente para utilizar outros meios
para melhorar e estimular o pagamento das dividas dos devedores. Um dos métodos é
utilizacdo do Protesto extrajudicial do titulo executivo, no qual o Estado cobraria seus
creditos, por meio da certiddo de divida ativa. (GRILLO, 2015)

Antes mesmo da recente alteracdo para inclusdo da Certiddo de Divida Ativa (CDA) na
lista de titulos protestaveis, preconizada pela Lei n® 12767/2012, o Fazenda Publica ja havia
adotado essa abordagem para a cobranca de créditos tributarios. A base juridica proposta pela
Fazenda Publica Nacional ocorreu através da atuacdo do Procuradoria da Fazenda no artigo 1°
da Lei n®9.492, de 10 de setembro de 1997 (Lei do Protesto) e o art. 585, inciso VI, da Lei n°
5.869, de 11 de janeiro de 1973 (Cddigo de Processo Civil).

No entanto, com a entrada em vigor da Lei 12.767/12, foi incluida o artigo 1°, paragrafo
unico que dispde: “[...] Paragrafo Unico. Incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto as
certiddes de divida ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das
respectivas autarquias e fundagoes publicas.” (BRASIL, 1997)

Surge, portanto, a partir da insercdo desse paragrafo, grande controversa juridica entre
doutrinadores e no ambito jurisprudencial, culminando até com discussbes acerca da
inconstitucionalidade do instituto.

Inicialmente, o Protesto Extrajudicial € instituto recentemente novo que foi adotado pela
Administragdo Publica, que inseriu, por meio do artigo 25 da Lei n°® 12.767/2012, o paragrafo
unico do artigo 1° da Lei n°® 9.492/1997, dispondo:

Art. 25. A Lei n®9.492, de 10 de setembro de 1997, passa a vigorar com as seguintes

alteracOes:
CATE 1O i
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Paragrafo Gnico. Incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto as certiddes de divida
ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas
autarquias e fundagdes publicas.” (NR). (BRASIL, 1997)

Curiosamente, a utilizagdo dos protestos para cobranca de dividas ativas foi por
iniciativa do Governo Federal (Ministério da Fazenda), através da Portaria n® 321/2006. No
entanto, somente ap0s a Lei n®12.767/12, que legalmente ficou expresso o instituto as Fazendas
Pablicas Estaduais, Distritais e Estaduais. (GRILLO, 2015)

Mesmo com previsdo expressa, a matéria gera controversas. Inicialmente, corrente
doutrinaria desfavoravel a utilizacdo do Protesto Extrajudicial da Certiddo de Divida Ativa
(CDA) sustenta que a via mais correta de execucao se da por via ordinaria, através da Lei de
Execuc0es Fiscais. Dessa forma, dois mecanismos estariam sendo utilizados, no entanto, apenas
um seria o suficiente para satisfazer os créditos. Ainda assim, o Principio da Legalidade estaria
sendo violado, visto que ha o desvio da finalidade, pois a Administracdo Publica constrangeria
com essa medida o devedor, apenas como uma forma de coercdo para obter pagamento.
(BUZANELLO, 2013)

Noutro passo, no que tange a corrente favordvel a utilizagdo do instituto, a Fazenda
Publica além de contar com a previsdo expressa, contard com maior celeridade e eficiéncia no
momento das cobrancas, que sem divida é de grande valia para que o resultado primordial seja
alcancado: o pagamento. Ademais, vale ressaltar que é menos oneroso esse procedimento,
quase zero, para a Administracdo Publica. (BUZANELLO, 2013)

A economicidade que circunda o procedimento do Protesto Extrajudicial da Certiddo de
Divida Ativa (CDA) é ponto chave principalmente no que se refere a diminuicdo da
morosidade. Nessa 6tica, Virgilio (2009) assevera que esta medida € mais um movimento
dirigido ao proprio devedor, procurando chegar a um consenso com este, sobretudo quando a
divida ndo € muito elevada, o que acarretara uma execucéo fiscal ndo econémica, fazendo
com que o principio da economia processual esteja cada vez mais presente. O custo dessas
acOes judiciais costuma ser maior do que a propria divida original e, devido aos
procedimentos legais adequados, deve ser administrada pelo Judiciario, o que contribui ainda
mais para 0 congestionamento da justica em todas as esferas.

Nesse esteio, a Lei de Execugdes Fiscais, salienta que devido ao grande nimero de
formalidades exigidas para os atuais procedimentos de execucao judicial, este por si s6 constitui
um sistema muito moroso, caro e ineficiente, pois cada R$ 1.000,00 (um mil reais) apenas R$

10,00 (dez reais) sdo arrecadados com esse procedimento adotado, demonstrando



constantemente que esse modelo ndo corresponde com o exigido nos Principios da Eficiéncia e
Economia Processual. (VIRGILIO, 2009)

Assim, resta percebido, conforme destaca Virgilio (2009) que a Certiddo de Divida
Ativa (CDA) néo é especificamente utilizado para equipar a execuc¢do financeira, o que, por
sua vez, ndo é a Unica forma da Fazenda Publica cobrar crédito. Para ser mais preciso, € um
titulo administrativo que formaliza o crédito, portanto, se mostra mais eficaz do que
procedimentos administrativos morosos e antiecondmicos. Nesse sentido, em alguns casos,
esses protestos se tornam mais viaveis e Uteis para a credora e para o Poder Judiciério, ao
passo que propor diversas execugoes fiscais de baixo valor serdo demoradas e, provavelmente
fracassardo no seu objetivo.

Cabe destacar, ainda, que antes que a Certiddo de Divida Ativa (CDA) proceda a
protestos extrajudiciais, devem ser aplicados procedimentos administrativos regulares sobre
a composicdo de dividas, que sdo regulados pela Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil e por leis ordinéarias. Ou seja, na fase administrativa, o contribuinte tem amplas
oportunidades de contestar, e ouvir. Porém, ainda tem a oportunidade de saldar a divida ou
mesmo garanti-la antes do protesto, quando se tem ciéncia do resultado final dos
procedimentos administrativos e do registro da divida. Portanto, o protesto extrajudicial de
crédito do Ministério da Fazenda Publica ndo surpreende os contribuintes. Ao contrério, trata-
se apenas de tomar medidas mais legais e especificas para atender as demandas da
Administracdo Publica. (BUZANELLO, 2013)

De fato, uma grande vantagem do protesto € mesmo a concretizacdo de um principio téo
caro a Administracdo Publica, que é a eficiéncia, principio previsto no artigo 37 da Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil, ou seja, em tempo bem mais curto e menos oneroso, o ente
publico obtém um resultado muito mais util de um executivo fiscal que tramitara durante anos
e com remotissimas chances de éxito, aléem de implicar grande movimenta¢do morosa e quase
inatil de recursos financeiros. (BUZANELLO, 2013)

Por fim, os protestos extrajudiciais tém como objetivo priorizar o interesse publico e
ndo o privado, e ¢ uma medida que visa o interesse de toda a sociedade, pois sua arrecadagdo
é arrecadar, voltada para politicas publicas.

Nesse sentido, ndo parece desarrazoado afirmar que o mecanismo apresentar em suma,
pontos positivos, conforme Caminha (2011) que assevera as chances de recuperacdo do
crédito pablico. Desta forma, o protesto € um mecanismo extremamente eficaz e rapido, e a
sua implementacdo serd extremamente benéfica para as Fazendas Publicas que pretendem

cobrar o seu crédito. Por outro lado, essa medida tambeém sera muito benéfica para o Poder
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Judiciério, pois refletira direta e imediatamente uma queda significativa nas execucdes fiscais
propostas contra esse poder, com a necessidades de serem processadas por ele.

Porém, se a referida Certiddo de Divida Ativa for protestada antes da proposicéo de
execucao fiscal, e tendo em vista a elevada taxa de pagamento espontaneo nesses casos, ndo
h& necessidade de impetrar pedido administrativo ao Judiciario. Observa-se ainda que, em
muitos casos, as demandas séo de baixo valor e ha alto risco de ndo se obter resultados. Desta
forma, para as institui¢Ges financeiras, evita-se ndo sé os custos incorridos com a propositura
de acdes judiciais para recuperacdo desses créditos, mas também se evita a circulagdo natural
desses prejuizos para a sociedade, que acabara definitivamente por arcar com todos 0s custos
desnecesséarios. (CAMINHA, 2011)

Vale ressaltar, ainda, os prejuizos sofridos pelos proprios devedores, que submeterdo
com uma acdo judicial que percorrerd anos, o que pode ocasionar problemas financeiros e
psicoldgicos. Permitir que a Certiddo de Divida Ativa (CDA) seja protestada, também
significa dar outra oportunidade para o devedor tomar conhecimento da divida novamente
para que possa paga-la espontaneamente. Ou seja, € mais uma oportunidade para conciliacdo
das partes interessadas, evitando a superlotacdo desnecessaria do Poder Judiciario, visto que
sdo créditos que podem ser recuperados e resolvidos extrajudicialmente. (CAMINHA, 2011)

Por outro lado, os protestos repassam 0s custos para 0s contribuintes, reduzindo assim
0s custos que o Estado teria de arcar para recuperar seus créditos, que muitas vezes sao
frustrantes. Além disso, quando o valor é ainda inferior ao custo do processo, o0 protesto
extrajudicial, mostrou-se um método alternativo para viabilizar a recuperacdo do crédito.
(RIBAS, 2018)

Percebe-se que na verdade, 0s processos se acumulam cada vez mais no Judiciario. As
execugOes fiscais sdo grande maioria em litigios que se encontram em trdmite na Justica
Federal. Segundo o Conselho Nacional de Justica (CNJ), no relatorio “Justica em Numeros
2020 trata:

Os processos de execucdo fiscal representam 39% do total de casos pendentes e 70%
das execucdes pendentes no Poder Judiciario, com taxa de congestionamento de 87%.
Ou seja, de cada cem processos de execucdo fiscal que tramitaram no ano de 2019,
apenas 13 foram baixados. Desconsiderando esses processos, a taxa de
congestionamento do Poder Judiciario cairia em 8,1 pontos percentuais, passando de

68,5% para 60,4% em 2019. (CNJ, 2020, p.155)

Ademais, grande parte dos processos de execucdes fiscais se concentram na Justica
Estadual:

O maior impacto das execuces fiscais estd na Justica Estadual, que concentra 85%
dos processos. A Justica Federal responde por 15%; a Justica do Trabalho por 0,27%;
e a Justica Eleitoral por apenas 0,01%. O impacto desses processos nos acervos é mais



significativo na Justica Federal e Estadual. Na Justica Federal, os processos de
execucdo fiscal correspondem a 48% do seu acervo total de 1° grau (conhecimento e
execucdo); na Justica Estadual, a 43%; na Justica do Trabalho, a 2%; e na Justica

Eleitoral, a 5%. (CNJ, 2020, p.155)

O congestionamento que marca 0s processos, segundo o Conselho Nacional de Justica
(CNJ) no relatorio “Justica em Numeros 2020” teve um percentual reduzido apresentado no
ano de 2019, sendo considerados o percentual de 70% para 58%, caso ndo seja levado em
consideracao 0s processos que se encontram na fase de execucdo. (CNJ, 2020)

No entanto, € interessante ressaltar que a taxa de congestionamento na execucéo fiscal
é a segunda maior, chegando ao percentual de 86,9% no Poder Judiciario. Assim, sdo diversos
casos que entram em tramitacdo, com percentual baixo de resolucdo, levando anos para que

sejam resolvidos.

O tempo médio de tramitacdo do processo de execucdo fiscal baixado no Poder
Judicirio é de 8 anos. Verifica-se na Figura 115 que houve reducéo no tempo de baixa
em relacdo ao ano anterior. Ao desconsiderar os processos de execucao fiscal, o tempo
médio de tramitacdo do processo baixado na fase de execugéo passaria de 5 anos e 11
meses para 3 anos e 3 meses no ano de 2019. Os tribunais da Justica Federal
apresentam 0s maiores tempos de tramitacdo dos processos de execucdo fiscal, em
média 10 anos. A Justi¢a Estadual leva, em média, 7 anos e 10 meses para baixar um
processo de execucdo fiscal, enquanto a Justica do Trabalho 7 anos e 1 més e a Justica
Eleitoral 4 anos e 7 meses. (CNJ, 2020, p. 161)

A execucdo fiscal ainda é a causa da maior parte da arrecadacdo de impostos e da
ineficacia judicial. O tempo médio de execucdo judicial ou extrajudicial, ndo incluindo
execucao fiscal é de 3 anos e 3 meses. Na execucao fiscal, o prazo é de 8 anos. Em termos de
taxa de congestionamento, o impacto foi de 26,5 pontos percentuais, passando de 86,9% para
60,4%. (CNJ, 2020)

Os dados acima, mostram que a execugcdo fiscal é o principal fator que faz com que o
judiciario brasileiro seja tdo demorado. O acumulo de demanda gera muito tempo para a
anélise de cada processo, levando a baixa qualidade do servigo e baixa eficiéncia no Brasil, 0
que gera a insatisfacdo da resolucédo das necessidades reais da sociedade. (RIBAS, 2018)

Buscar solugdes para diminuir o 0nus da justica & uma tendéncia adotada nos dias
atuais, pois o protesto, como medida extrajudicial, independe do judiciario e se mostra uma
ferramenta eficaz para reduzir o nimero de processos e aumentar a arrecadacao de receitas.
(RIBAS, 2018)

3.3 Os argumentos opostos e favoraveis ao protesto de Certidéo de divida ativa (CDA)
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A inovacdo legislativa nem sempre foi acompanhada de ampla aceitagdo no
ordenamento juridico por parte dos doutrinadores. H& diversos entendimentos concernentes a
ndo aceitacdo do Protesto Extrajudicial da Certiddo de Divida Ativa (CDA).

Na verdade, um dos objetivos da Lei n® 12.767/12 era eliminar as divergéncias
doutrinarias acerca da aceitacdo da legalidade dos protestos extrajudiciais da Certiddo de
Divida Ativa (CDA) e concluir que € possivel sua utilizacdo como forma de arrecadacgéo de
receitas ao Fisco. No entanto, a discussdo se prolonga, e ainda ha muitas problematicas
levantadas, principalmente no que se refere a inconstitucionalidade.

Segundo entende Grillo (2015) os doutrinadores e juristas que se opdem aos protestos
da Certiddo de Divida Ativa (CDA) tendem a alegar que a l6gica motriz da Lei n°® 9.492/1997,
ou seja, que é regulamentar os protestos para fins de Direito Privado e que os titulos de crédito
vém dos desejos do devedor (assinaturas de cheques, notas promissorias, ordens de
pagamento, etc.) e que 0 CDA ndo ocorre essa pretensao. Essa situacdo estara especificamente
vinculada a titulos de cdmbio (cheques, duplicatas, etc.), e se utilizados para outros fins,
havera desvios de finalidade. Com base nesse entendimento, a legislacdo vigente respeitara o
conceito classico estrito de protesto relacionado as relagfes cambiais para justificar a falta do
direito de aceitar, devolver ou pagar titulos.

Nessa linha de raciocinio, Machado (2006) aduz que os efeitos que o protesto oferece
ndo sdo de grande valia aos créditos, como por exemplo, pedido de faléncia. Portanto, ndo ha
necessidade de promover os protestos da Certiddo de Divida Ativa (CDA), tornando-se
infundamentada sua utilizacéo.

H4, portanto, corrente desfavoravel ao mecanismo do protesto extrajudicial aderindo
a ideia de que finalidade se revela desnecessaria, ndo compactuado com os fins necessarios
da Lei de Execucdes Fiscais, ora previstos também na legislacdo no artigo 204 do Cédigo
Tributario Nacional.

Por outro lado, alguns apoiadores que prejudicam os protestos extrajudiciais afirmam
que a cobranca do crédito pablico segue a disciplina especifica da Lei n° 6.830/1980, néo
existindo outros requisitos para a Lei de Processo Civil. Portanto, o Gnico mecanismo legal
para 0 Ministério da Fazenda cobrar crédito pablico serd a Execugdo Fiscal, excluindo
quaisquer outros procedimentos. Assim, pelo fato de o protesto extrajudicial da “Certidao de
Divida Ativa (CDA)” ndo ser abrangido pela Lei de Execucdo Fiscal, o Ministério das
Finangas Publicas ndo o pode utilizar. A lei é obrigatdria quando fornece métodos de cobranga
de crédito representado pela execucdo fiscal (ou seja, execucdo de dividas registradas no



CDA). Portanto, o verdadeiro propdsito do protesto sera contornado e distorcera os objetivos
perseguidos pela execucgéo fiscal. (NEPOMUCENO, 2014)

Como ora citado sucintamente, alguns doutrinadores apelam para a
inconstitucionalidade do paragrafo Unico do art. 1° da Lei n® 9.492/97 modificado pelo artigo
25 da Lei 12.767/2012, conforme explica Grillo (2015) que além disso, advogados e
contribuintes insistiram que o artigo 25 da Lei n® 12.767 / 2012 (paragrafo Unico do artigo 1°
da Lei n°® 9.492/97) autorizando a Certiddao de Divida Ativa (CDA) possa ser protestado,
claramente violava os procedimentos legislativos e, portanto, era inconstitucional (artigo Art.
59 e art. 62 da Constituicdo Federal, além do principio da separacdo de poderes (art. 2°, CF);
0 6nus moral e material do protesto mostra que nao significa reducdo da carga do crédito
tributario; o principal interesse publico é buscar atividades econémicas dos contribuintes. Se
o protesto for permitido, esta atividade sera abalada devido as suas fortes restricdes de crédito;
e 0 uso de dispositivos obrigatorios (recebimento de pagamentos indiretamente) para forcar
0 pagamento é inaceitavel; sendo desproporcional e falta de racionalidade nos métodos
usados.

Finalmente, deve-se notar que os argumentos anteriores sdo estritamente legais. Além
disso, o principal argumento a favor dos contribuintes é baseado no argumento que 0s
protestos a Certidao de Divida Ativa (CDA) constituirdo sancdes politicas por parte do Estado
(um meio de cobranca indireta de impostos obrigatorios) ou acgdes arbitrarias baseadas no
abuso do poder imperial. (GRILLO, 2015)

Noutro polo, encontrasse corrente favoravel a utilizacdo do protesto extrajudicial das
certiddes de Divida Ativa. Inicialmente, o Superior Tribunal de Justica (STJ) inadmitia a sua
utilizacdo, com fundamentacdo da certeza e liquidez do titulo bem como sua publicidade. No
entanto, alterou sua propria jurisprudéncia, admitindo a possibilidade, conforme seguinte
julgado a sequir:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. PROTESTO DE CDA. LEI
9.492/1997. INTERPRETACAO CONTEXTUAL COM A DINAMICA MODERNA
DAS RELACOES SOCIAIS E O "Il PACTO REPUBLICANO DE ESTADO POR
UM SISTEMA DE JUSTICA MAIS ACESSIVEL, AGIL E EFETIVO".
SUPERACAO DA JURISPRUDENCIA DO STJ. 1. Trata-se de Recurso Especial que
discute, a luz do art. 1° da Lei 9.492/1997, a possibilidade de protesto da Certidao de
Divida Ativa (CDA), titulo executivo extrajudicial (art. 586, VIII, do CPC) que
aparelha a Execucdo Fiscal, regida pela Lei 6.830/1980. 2. Merece destaque a
publicacdo da Lei 12.767/2012, que promoveu a inclusdo do paragrafo Unico no art.
1° da Lei 9.492/1997, para expressamente consignar que estdo incluidas "entre os
titulos sujeitos a protesto as certiddes de divida ativa da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas autarquias e fundagdes plblicas".
3. N&o bastasse isso, mostra-se imperiosa a superacdo da orientacéo jurisprudencial
do STJ a respeito da questdo. 4. [..] Cabe ao Judiciério, isto sim, examinar o tema
controvertido sob espectro juridico, ou seja, quanto a sua constitucionalidade e
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legalidade, nada mais. A manifestacdo sobre essa relevante matéria, com base na
valoracdo da necessidade e pertinéncia desse instrumento extrajudicial de cobranga de
divida, carece de legitimagdo, por romper com os principios da independéncia dos
poderes (art. 2° da CF/1988) e da imparcialidade. 8. S8o falaciosos os argumentos de
gue o ordenamento juridico (Lei 6.830/1980) ja instituiu mecanismo para a
recuperacéo do crédito fiscal e de que o sujeito passivo ndo participou da constituicéo
do crédito. 9.[...] A inscricdo em divida ativa, de onde se origina a posterior
extracdo da Certiddo que podera ser levada a protesto, decorre ou do exaurimento
da instancia administrativa (onde foi possivel impugnar o lancamento e interpor
recursos administrativos) ou de documento de confissdo de divida, apresentado pelo
préprio devedor (e.g., DCTF, GIA, Termo de Confissdo para adesdo ao parcelamento,
etc.). 12. O sujeito passivo, portanto, ndo pode alegar que houve "surpresa” ou "abuso
de poder" na extracdo da CDA, uma vez que esta pressupde sua participagdo na
apuracdo do débito. Note-se, alias, que o preenchimento e entrega da DCTF ou GIA
(documentos de confissdo de divida) corresponde integralmente ao ato do emitente de
cheque, nota promissoria ou letra de cdAmbio. 13. A possibilidade do protesto da CDA
ndo implica ofensa aos principios do contraditério e do devido processo legal, pois
subsiste, para todo e qualquer efeito, o controle jurisdicional, mediante provocacao da
parte interessada, em relacdo a higidez do titulo levado a protesto. 14. A Lei
9.492/1997 deve ser interpretada em conjunto com o contexto histdrico e social. De
acordo com o "Il Pacto Republicano de Estado por um sistema de Justica mais
acessivel, agil e efetivo™, definiu-se como meta especifica para dar agilidade e
efetividade a prestacdo jurisdicional a "'revisdo da legislacdo referente a
cobranca da divida ativa da Fazenda Publica, com vistas a racionalizacdo dos
procedimentos em ambito judicial e administrativo™. 15. [...] orientam seus
orgaos a providenciar e admitir o protesto de CDA e de sentencgas condenatorias
transitadas em julgado, relacionadas as obrigagdes alimentares. [...] (Recurso
Especial n. 1.126.515, Segunda Turma, Superior Tribunal de Justica, Relator:
Ministro Herman Benjamin, julgado em 03/12/2013) (Grifo Nosso). (BRASIL, 2013)

Dessa forma, o Superior Tribunal de Justica (STJ) superou a jurisprudéncia e, a partir
do relatério do Ministro Herman Benjamin, entendeu que o objetivo do protesto ndo era
constituir devedor em mora e/ou provar a quebra de contrato, ndo se limitando ao protesto em
titulos cambiais. A disciplina legal abrange "qualquer certificado de divida". O entendimento
do tribunal é que a tendéncia moderna é a promocdo do direito privado e que a Lei n°
9.492/1997 da ao instituto uma abrangéncia maior. Portanto, o uso dos termos “titulo” e
“outros documentos de divida” tem um conceito mais amplo do que termos que se referem
apenas a natureza monetaria. Hoje em dia, qualquer tipo de decisdo pode ser protestado,
mesmo sem cunho cambial. (GRILLO, 2015)

Em outro argumento, a Fazenda Publica defendeu a legalidade e legitimidade dos
protestos extrajudiciais em defesa da certificacdo proativa de dividas. A Lei n°® 9.492/1997
ndo rege apenas 0s protestos contra titulos cambiais, nem trata apenas de relacGes de direito
privado. Portanto, a entrada em vigor da Lei n® 9.492/1997, ao estender sua cobertura a
qualquer tipo de titulo ou documento de divida, constitui uma reinser¢do da disciplina da lei
de protesto em resposta ao novo quadro de relacionamento social. (GRILLO, 2015)

N&o obstante, é nitido que a Lei n°® 9.492/1997 ndo tem restricdo apenas aos titulos

privados. O Superior Tribunal de Justica (STJ) ao julgar o Recurso Especial n® 750805, julgou:



RECURSO ESPECIAL. PROTESTO DE SENTENCA CONDENATORIA,
TRANSITADA EM JULGADO. POSSIBILIDADE. EXIGENCIA DE QUE
REPRESENTE OBRIGACAO PECUNIARIA LIQUIDA, CERTA E EXIGIVEL.

1. O protesto comprova o inadimplemento. Funciona, por isso, como poderoso
instrumento a servico do credor, pois alerta o devedor para cumprir sua obrigacéo.

2. O protesto é devido sempre que a obrigacdo estampada no titulo é liquida, certa e
exigivel.

3. Sentenca condenatdria transitada em julgado, é titulo representativo de divida -
tanto quanto qualquer titulo de crédito.

4. E possivel o protesto da sentenca condenatéria, transitada em julgado, que
represente obrigacdo pecunidria liquida, certa e exigivel.

5. Quem ndo cumpre espontaneamente a decisao judicial ndo pode reclamar porque a
respectiva senten¢a foi levada a protesto. (Recurso Especial n. 750805RS, Terceira
Turma, Superior Tribunal de Justica, Relator Ministro Humberto Gomes de Barros,
publicado em 16062009) (BRASIL, 2009)

Por outro lado, a Fazenda Publica assegura que o método de execucdo fiscal como
mecanismo de crédito tributario judicial, ndo exclui quaisquer métodos de cobranca
extrajudicial de impostos, como os protestos @ margem da “Certidao Valida de Divida” (CDA).
As atividades tributérias sdo a base das funcdes do Estado. E uma obrigagdo constitucional.
Baseia-se na atencao do Estado a arrecadacdo de impostos. Ela atinge o equilibrio entre receitas
e despesas por meio da arrecadacgdo efetiva de impostos publicos, o que é vital para o equilibrio
da gestdo fiscal. Para tanto, a Administracdo Tributaria do Estado deve realizar fiscalizac6es
eficazes, principalmente as atividades de arrecadacao tributaria efetiva, com enfoque no artigo
37 da Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, intitulado. (GRILLO, 2015)

N&o obstante, ao julgar o Recurso Extraordinario n°® 403205, o Supremo Tribunal
Federal (STF) corrobora com o entendimento que s autoridades fiscais tém a obrigacéo legal de
buscar métodos mais eficazes na finalidade legal da cobranca de impostos:

RECURSO EXTRAORDINARIO. TRIBUTARIO. ADMINISTRATIVO. ICMS.
CONCESSAO DE CREDITO PRESUMIDO. PROTOCOLO INDIVIDUAL.
OFENSA AOS PRINCIPIOS DA LEGALIDADE E DA PUBLICIDADE NAO
CONFIGURADA. (...) Dever juridico da Administragdo Publica de atingir, da
maneira mais eficaz possivel, o interesse publico identificado na norma. (...) Interesse
preponderante da Administracdo Publica. 7. Recurso extraordinario conhecido e

improvido. (Recurso Extraordinario n. 403205/ RS, Rel. Min. Ellen Gracie, Supremo
Tribunal Federal, publicado em 19/05/2006). (BRASIL, 2006)

Diante desse cenério, a propria a Lei de Responsabilidade Fiscal capacita claramente
no artigo 582 o agente de cobranca a usar outros métodos mais eficazes fora dos niveis

administrativos e judiciais para cobrar créditos fiscais.

3 Art. 58. A prestacdo de contas evidenciara o desempenho da arrecadagdo em relagdo a previsdo, destacando as
providéncias adotadas no ambito da fiscalizacdo das receitas e combate a sonegacao, as agdes de recuperagdo de
créditos nas instancias administrativa e judicial, bem como as demais medidas para incremento das receitas
tributarias e de contribuicdes.
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Assim, no dispositivo destacado conforme explica Grillo (2015) proporcionam ao
administrador a possibilidade de recorrer a varias modalidades de cobranca de pagamentos,
nomeadamente cobranca administrativa, registro de dividas pendentes e, por fim, cobranca
judicial por execucdo fiscal. Porem, caso se comprove que essas medidas ndo bastam, o
administrador tributario pode equipar outros instrumentos de cobrangca, mas com a premissa
de garantia de cobranca ao devedor com seguranca. Portanto, ndo existe nenhuma lei que
obrigue as autoridades fiscais a cobrar crédito por meio da execucao fiscal e ndo utilize outros
meios para satisfazer seu crédito. A propdsito, a Lei de Execucdo Fiscal (Lei n® 6.830/1980)
traz a qualificacdo judicial para o &mbito da cobranga, ou seja, é a Unica forma de cobranca
na justica, por outro lado, ndo exclui outra métodos de cobranca, desde que extrajudiciais.

Além disso, ndo se pode dizer que a Certiddo de Divida Ativa (CDA) ndo possa
protestada, mas que cheques ou notas promissorias podem ser de forma extrajudicial sem
qualquer constrangimento. Esse entendimento prejudica qualquer razoabilidade,
principalmente os interesses do crédito publico (pertencentes aos interesses de todos 0s
cidaddos com interesses coletivos), e beneficia os credores privados (interesses puramente
pessoais), pois a Certiddo de Divida Ativa (CDA) ¢é formulada pelo Poder Pablico, portanto,
dotada de autenticidade, de legitimidade e credibilidade na qual o sujeito passivo participou
de sua formagdo. (GRILO, 2014)

N&o parece desarrazoado afirmar que o Protesto Extrajudicial da Certiddo de Divida
Ativa (CDA) favoreceu a Fazenda Publica ao passo que se torna um instrumento de grande
valia para arrecadacéo de receitas pelo Fisco.

Apesar de toda previsdo normativa, posicionamentos contrarios ainda surgem. No
entanto, sdo frageis para serem sustentadas, visto que o mecanismo utilizado é eficaz e tem
grande capacidade de aumentar as receitas.

Ademais, os tribunais superiores apoiam a adocdo do Protesto Extrajudicial como meio
de capitalizacao de receitas para o Fisco, ao passo que a Fazenda Publica precisa acompanhar

0 desenvolvimento social buscando medidas mais céleres e menos onerosas ao proprio Estado.



4 Consideracdes finais

Sabe-se que a Administracdo Publica vem sofrendo cada vez mais pressdo da sociedade
sobre como deve aplicar o dinheiro publico em favor da manutencdo da infraestrutura e da
melhoria na qualidade de vida em sociedade. Ademais, tem como dever legal de fazer com que
esses investimentos cheguem em todas as esferas: seja na salde, seguranca, educacao, nas acoes
de combate e preservacdo do meio ambiente e também no judiciario.

O problema ocorre quando esses investimentos ndo chegam como deveriam. Para que a
Administracdo Publica tenha condic¢des de cuidar da manutencdo da maquina administrativa é
preciso que esse dinheiro chegue de alguma forma.

No entanto, com a crise econdmica que circunda o Brasil nos ultimos anos, a obtencéo
destas receitas sofreu uma grande queda e a quantidade de contribuintes que estdo em mora
aumentou significativamente. Os contribuintes inadimplentes (pessoas fisicas ou juridicas) que
ndo conseguem mais liquidar suas obrigacGes em tempo hébil.

Para evitar essa situacdo, as autoridades fiscais precisam instaurar processos judiciais
contra os contribuintes. Em alguns casos, o custo das reivindica¢fes das autoridades fiscais
sobre os ativos é muito alto, geralmente excedendo a divida, sem falar sobre o futuro do
namero de a¢Oes alocadas congestionando o judiciario e causando mais atrasos no processo.

Surge, portanto, protesto extrajudicial da Certiddo de Divida Ativa (CDA) como forma
de arrecadacdo de receitas pelo Fisco, que vem sendo amplamente discutida, visto que é um
meio nitidamente mais eficaz, célere e menos oneroso as partes. Ha corrente doutrinaria que
discute a sua ndo proporcionalidade e razoabilidade de aplicacdo como instrumento a ser
utilizado pela Fazenda Publica, visto que se trata de mecanismo do Direito Privado,
contemplado pelo vicio da inconstitucionalidade.

Quanto a eficacia do protesto, de acordo com o IEPTB (Instituto de Estudos de Protesto
de Titulos do Brasil) os tabelionatos tem demonstrado resultados bastante satisfatorios, como
por exemplo: a Procuradoria da Fazenda Nacional (PGFN). Em seu primeiro semestre de 2019,
recuperou para os cofres publicos 590,9 milhdes de reais através do protesto extrajudicial.
Paralelemente, um outro estudo aponta que cada agdo de execucdo para o Fisco custa em média
4 mil reais, 0 que em muitos casos torna o protesto ainda mais rentavel e eficaz. (PGFN,2019)

Por fim, apesar de ja existir lei especifica para o Fisco cobrar as dividas ativas, que é
através da agdo judicial de execugdo fiscal, foi exposto que o protesto pode ser uma alternativa
ainda mais favoravel e menos danosa as partes, e com respaldo pelo Supremo Tribunal Federal
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que na Acdo Direta de Inconstitucionalidade 5135 entendeu que de fato o protesto de divida
ativa é um ato constitucional, prevendo: “ADI 5135 - O protesto das CertidGes de Divida Ativa
constitui mecanismo constitucional e legitimo, por néo restringir de forma desproporcional
quaisquer direitos fundamentais garantidos aos contribuintes e, assim, nao constituir sancao
politica.” (BRASIL, 2016)

Percebeu-se, portanto, que indiscutivelmente o protesto extrajudicial da Certiddo de
Divida Ativa (CDA) tem ganhado forca e relevancia no ambito econémico e juridico, ao passo

que trouxe grandes beneficios ao cofre do Fisco.
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