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V ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI MONTEVIDEU
—URUGUAI

DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO |

Apresentacao

Os artigos aqui publicados foram apresentados durante o V ENCONTRO
INTERNACIONAL promovido pelo CONPEDI — Conselho Naciona de Pesquisa e Pos-
Graduacgdo em Direito, realizado em Montevidéu — Uruguai entre os dias 8 e 10 de setembro
de 2016 em conjunto com a Facultad de Derecho/Universidad de la Republica Uruguay,
Universidade do Vale do Rio dos Sinos - Unisinos, Universidade Regional Integrada do Alto
Uruguai e das Missdes - URI, Universidade Federal de Santa Maria - UFSM, Universidade
do Vaedo Itgai - UNIVALI, Universidade de Passo Fundo - UPF e Universidade Federal do
Rio Grande - FURG, tratando-se da primeira agéo internacional do CONPEDI na América
Latina

O evento foi sediado na Universidade da Republica (UDELAR), principal instituicdo de
ensino superior e pesquisa do Uruguai, no histérico prédio da Faculdade de Direito, que, no
ano de 2008, cumpriu 170 anos de sua criagdo. Vale dizer que é uma instituicdo publica,
autbnoma e que realiza vérias atividades voltadas a difusdo do conhecimento e da cultura.
Nosso cumprimento cordial a acolhida proporcionada pela instituicéo.

Os trabalhos apresentados no grupo 41 - DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO | -
propiciaram um intenso e frutifero debate em torno do tema central do encontro, qual seja,
Instituciones y desarrollo en la hora actual de América Latina.

Relevante notar a pluralidade nas matérias tratadas nos trabal hos, que, embora relacionadas a
tema central, revelam preocupactes de cunho principiol égico - tedrico, sem perder de vistao
carater prético, relacionadas a eficiéncia da gestdo tributéria, de maneira a fazer frente as
necessidades financeiras do Estado, buscando estabelecer a medida de equilibrio com o
desenvolvimento produtivo e a obediéncia as garantias constitucionais.

Por fim, destague-se que todos os trabalhos que compde o presente volume merecem ser
lidos, pela exceléncia e relevancia dos temas apresentados, razéo pela qual desgjamos uma

6timaleituraatodos.

Prof. Dr. Raymundo Juliano Feitosa- UNICAP



Prof. Dr. Roney José Lemos Rodrigues de Souza - UNICAP

Prof. Addy Mazz - UDELAR



DO PROTESTO DE CERTIDAO DE DiVIDA ATIVA: UMA ABORDAGEM
TEORICA E JURISPRUDENCIAL.

PROTEST OUTSTANDING DEBT CERTIFICATE: ATHEORETICAL AND
JURISPRUDENTIAL APPROACH.

M ar cus Guimar aes Petean

Resumo

O presente artigo analisa a legalidade e constitucionalidade do protesto da certidéo de divida
ativa no Brasil. Para possibilitar a compreensdo do tema, inicia-se 0 estudo com uma
abordagem sobre o protesto extrajudicial de titulos. Posteriormente, realiza-se uma analise
sobre a certiddo de divida ativa e suas principais caracteristicas. Por fim, sdo apresentados 0s
principais posicionamentos relacionados a legalidade e constitucionalidade do protesto da
certiddo de divida ativa.

Palavras-chave: Certiddo de divida ativa, Protesto, Legalidade, Constitucionalidade

Abstract/Resumen/Résumé

This article analyzes the legality and constitutionality of protest active debt certificate in
Brazil. To facilitate the understanding of the topic, the study begins with a discussion of the
extrajudicial protest titles. Subsequently carried out an analysis of the certificate of active
debt and its main features. Finally, positions related to legality and constitutionality of protest
active share certificate are displayed.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. Certificate of active debt, Protest, Legality,
Constitutionality
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1. Introducio

Nao ¢ de hoje que se discute a eficacia da submissdo de conflitos intersubjetivos ao
crivo do Poder Judiciario e a criacdo de mecanismos, judiciais e extrajudiciais, que confiram

maior economia e celeridade para a pacificagdo das lides.

Atualmente, especial atencao tem se voltado ao procedimento de cobranga judicial de
créditos consubstanciados nas certiddes de divida ativa (CDA), notadamente por

representarem cerca de metade dos processos judiciais existentes no Brasil. !

Paralelamente, surgem propostas legislativas que visam conferir maior efetividade ao
processo judicial de cobranga pelo Fisco e propostas para criagdo de meios alternativos
extrajudiciais, com vistas a desafogar a conhecida morosidade do processo judicial, mas que

ndo raro, quando ndo aniquilam, mitigam garantias constitucionais.

Dentre esses meios alternativos utilizados pelas Fazendas Publicas insere-se a
recente alteracdo legislativa materializada pela Lei Federal n. 12.767/2012, que acrescentou o
paragrafo unico ao art. 1° da Lei n°® 9.492/97, para prever a possibilidade do protesto das

Certiddes de Divida Ativa (CDA).

Nao tardou e como era de se esperar, surgiram vozes, tanto na doutrina quanto na
jurisprudéncia, questionando a legalidade e constitucionalidade do supracitado instituto,

entendido por muitos como mecanismo de coer¢ao ao pagamento.

De fato, o tema € polémico, coloca em discussdo até mesmo a violacdo de garantias

constitucionais e, assim, justifica a elaboracdo do presente estudo.

! Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/77333-0-que-sao-execucoes-fiscais>. Acesso em: 27 de
maio de 2016.
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2. Objetivos

O artigo possui como objetivo principal a andlise da legalidade e constitucionalidade
da Lei Federal n. 12.767/2012, que acrescentou o paragrafo Unico ao art. 1° da Lei n°
9.492/97, possibilitando o protesto extrajudicial da certidao de divida ativa. Entrementes, para
melhor compreensdo do tema sdo apresentadas, primeiramente, as principais caracteristicas da
certiddo de divida ativa e do protesto extrajudicial para, entdo, apresentar uma breve

conclusdo.

3. Metodologia

O artigo foi elaborado por meio de material bibliografico, posicionamentos da

doutrina e jurisprudéncia, teses, monografias, documentos eletronicos, reportagens e artigos.

A metodologia utilizada fundamentou-se principalmente no método dogmatico-
juridico com uso da pesquisa investigativo-dedutiva que viabilizou a compreensdao das

especificidades do tema.

A utilizagdo da pesquisa bibliografica facilitou a contextualizacdo do problema e,

consequentemente, trouxe o conhecimento necessario a sua critica fundamentada.

4. Breves apontamentos do protesto extrajudicial

Antes de ingressar no estudo do protesto da certiddo de divida ativa, faz-se
necessario, primeiramente, entender as principais caracteristicas do protesto extrajudicial, o

que dara maior base para o aprofundamento do tema proposto.

Pois bem. De acordo com o artigo 1° da lei que define os servicos concernentes ao
protesto de titulos (Lei n. 9.492/97), o protesto pode ser entendido como o ato formal e solene
pelo qual se prova a inadimpléncia e o descumprimento de obrigagdo originada em titulos e

outros documentos de divida.
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O autor Walter Ceneviva, ao se manifestar sobre o artigo 1° da Lei Federal n.

9.492/97 e, consequentemente, sobre o alcance do protesto, leciona que:

“O dispositivo faz meng¢ao a dois outros termos de significado semelhante:

descumprimento e inadimpléncia. Tanto o primeiro quanto o segundo

correspondem a ndo satisfagdo, pelo obrigado, do modo, do tempo e do lugar

pelos quais se comprometeu. A lei os distinguiu, vinculado o primeiro

(descumprimento) a obrigacdo de fazer ou de ndo fazer, ¢ o segundo

(inadimplemento) a obrigagdo de pagar’

Fabio Ulhoa Coelho, por seu turno, entende que o protesto formaliza a prova de fato

juridico com consequéncias para as relagcdes consubstanciadas no titulo. Veja:

"(...) o protesto deve-se definir como ato praticado pelo credor, perante o

competente cartorio, para fins de incorporar ao titulo de crédito a prova de

fato relevante para as relacdes cambiais. Note-se que ¢ o credor quem

protesta; o cartdrio apenas reduz a termo a vontade expressa pelo titular do

crédito. Através desse ato, por outro lado, o credor formaliza a prova de fato

juridica, cuja ocorréncia traz implicagdes as relagdes crediticias

representadas pela cambial”.?

Feitas estas consideracdes, realizar alguns apontamentos sobre a certidao de divida

ativa se faz necessario para melhor compreensdo do tema.

5. Da certidao de divida ativa

Para todos os efeitos, a certiddo de divida ativa ¢ o documento que consubstancia um

crédito em favor da Fazenda Publica seja ele de natureza tributaria ou nao tributéria.

2 CENEVIVA, Walter. Lei dos Notarios e dos Registradores Comentada. 6. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2008.p.

92.

3 COELHO, Fabio Ulhoa. Curso de direito comercial, volume 1: Direito de Empresa. 12. ed. Sdo Paulo:

Saraiva, 2008. p. 426.
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O professor Eduardo Sabbag, em sua obra Manual de Direito Tributario, traz

importante licdo sobre o conceito de divida ativa. Vejamos:

"A divida ativa é o credito publico, ou seja, todos os valores que a Fazenda
Publica tem para receber de terceiros, independentemente de ser de natureza
tributaria ou ndo tributaria. (...) A divida ativa ndo tributaria representa os
créditos a que faz jus a Fazenda Publica, tais como originarios de foros,
laudémios, alugueis, pregos publicos, indenizacdes, alem de outros. Por sua

vez, a divida ativa tributaria refere-se a tributos, seus adicionais e multas

decorrentes do seu ndo pagamento".*

Pois bem. A Lei de Execucdo Fiscal (Lei n. 6.830/80) conceitua divida ativa, nos

seguintes termos:

“Art. 2° - Constitui Divida Ativa da Fazenda Publica aquela definida como
tributaria ou ndo tributaria na Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, com as
alteragdes posteriores, que estatui normas gerais de direito financeiro para
elaboracao e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal.

§ 1° - Qualquer valor, cuja cobranga seja atribuida por lei as entidades de
que trata o artigo 1°, serd considerado Divida Ativa da Fazenda Publica.

§ 2° - A Divida Ativa da Fazenda Publica, compreendendo a tributaria ¢ a
ndo tributaria, abrange atualizagdo monetaria, juros ¢ multa de mora e

demais encargos previstos em lei ou contrato. (...)

Em complemento, o Codigo Tributario Nacional estabelece que:

“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.

Art. 204. A divida regularmente inscrita goza da presuncdo de certeza e

liquidez e tem o efeito de prova pré-constituida.

4 SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 6. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2014, p. 962.
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Paragrafo tinico. A presungdo a que se refere este artigo ¢ relativa e pode ser
ilidida por prova inequivoca, a cargo do sujeito passivo ou do terceiro a que

aproveite.”

A inscri¢do do crédito na divida ativa se dd por meio de um documento denominado
Certidao de Divida Ativa (CDA), no qual constam as principais informag¢des do procedimento
administrativo que identificou o crédito em questdo, nos termos do artigo 2° da Lei n°

6.830/80 que assim dispde:

Art. 2°

(...)

§ 5° - O Termo de Inscrigdo de Divida Ativa devera conter:

I - 0 nome do devedor, dos co-responsaveis e, sempre que conhecido, o
domicilio ou residéncia de um e de outros;

II - o valor originario da divida, bem como o termo inicial e a forma de
calcular os juros de mora e demais encargos previstos em lei ou contrato;

III - a origem, a natureza e o fundamento legal ou contratual da divida;

IV - a indicacdo, se for o caso, de estar a divida sujeita a atualizacdo
monetaria, bem como o respectivo fundamento legal e o termo inicial para o
calculo;

V - a data e o nimero da inscri¢do, no Registro de Divida Ativa; e

VI - o0 nimero do processo administrativo ou do auto de infracdo, se neles

estiver apurado o valor da divida. (...)

Depois de inscrito o crédito na divida, o titulo passa a apresentar presuncao relativa
de certeza e liquidez (nos termos do artigo 3°, da Lei n.° 6.830/80), permitindo a Fazenda
Publica a execucdo judicial, j& que de acordo com o artigo 585, inciso VII, do Cédigo de
Processo Civil, a Certiddo de Divida Ativa ¢ um titulo executivo extrajudicial que

consubstancia um crédito da Fazenda Publica.

Posteriormente, caso ndo pago pelo contribuinte, resta a Fazenda Publica ingressar
com a ac¢do de cobranca judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica disciplinada pela Lei de

Execucdes Fiscais (Lei n® 6.830/80) e subsidiariamente pelo Codigo de Processo Civil.



6. Do protesto de certidao de divida ativa

O protesto da certiddo de divida ativa é ato praticado pelo cartério de protesto de

titulos, por falta de pagamento da obrigacdo constante no titulo.

O contribuinte serd intimado pelo Cartorio de Protestos, na forma dos artigos 14 ¢ 15
da Lei n® 9.492, de 1997. A notificagdo do Cartério poderd vir acompanhada de boleto

bancario para pagamento do débito acrescido dos emolumentos cartoriais.

Na hipotese de o devedor concordar em pagar o débito apds o recebimento da
intimacdo, o pagamento sera feito diretamente no Tabelionato competente, nos termos do

artigo 19 da Lei n. 9.492/97.

Nao realizado o pagamento do débito no prazo determinado, o Tabelido lavrara e
registrard o protesto, sendo o respectivo instrumento entregue ao apresentante, conforme

dispde o artigo 20 da Lei n. 9.492/97.

De acordo com o artigo 29 da Lei n°® 9.492/97, os cartorios fornecerdo as entidades
representativas da industria e do comércio ou aquelas vinculadas a protecdo do crédito,
quando solicitada, certiddo didria, em forma de relagdo, dos protestos tirados e dos
cancelamentos efetuados, com a nota de se cuidar de informagdo reservada, da qual nao se

poderé dar publicidade pela imprensa, nem mesmo parcialmente.

Os doutrinadores que ndo concordam com a possibilidade do protesto de CDA
entendem que a fungdo do protesto seria basicamente a de provar o inadimplemento da

obrigacao constituida no documento.
Defendem que a Certidao de Divida Ativa, por expressa determinagdo legal (artigo

3° da Lei n.° 6.830/80 e artigo 204 do CTN), goza de presun¢ao de certeza e liquidez, o que

autoriza a sua execucdo, ou seja, atesta a existéncia de um crédito em favor do Estado, que
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nao foi pago pelo devedor e, por isso, foi inscrito em Divida Ativa, motivo pelo qual ndo

haveria interesse no protesto.

Em outras palavras, o protesto se mostraria desnecessario na medida em que ja esta

insito na certiddo, inclusive com a presun¢do de legitimidade, por disposi¢ao legal, nao

havendo necessidade de reforco do protesto para que se comprove o inadimplemento.

Neste sentir, Leonardo Carneiro entende que:

“O protesto cambiario, nesse caso, ¢ inadequado, invidvel e incabivel.
Primeiro, porque a certiddo de divida ativa é emitida unilateralmente pelo
credor, ja gozando de presungdo de certeza e liquidez. Além do mais, ndo ¢é
necessario que o devedor seja constituido em mora: ndo pago o tributo ou
vencida a divida, ja ha o inadimplemento, caracterizada a impontualidade. E,
finalmente, ndo se afigura possivel que a Fazenda Publica requeira a faléncia

do devedor, sendo, portanto, desnecessario o protesto.”

Hugo de Brito Machado, por sua vez, adverte que:

“O protesto de certidao de divida ativa no caso consubstancia um evidente
abuso porque absolutamente desnecessario para a propositura da execugao
fiscal. (...). E indiscutivel, também, que a Fazenda Piiblica ndo precise
protestar o seu titulo, para que se configure a mora do contribuinte, isto &,
para que tenha inicio a contagem de juros de mora. Realmente, o Codigo
Tributario Nacional estabelece que o crédito ndo integralmente pago ¢
acrescido de juros de mora, seja qual for o motivo determinante da falta, sem
prejuizo da imposicao das penalidades cabiveis e da aplicacdo de quaisquer
medidas de garantia previstas nesta no proprio Cédigo ou em outra lei
tributdria. Assim, a Fazenda Publica também ndo precisa do protesto para

induzir o devedor em mora”®

> CUNHA, Leonardo Carneiro da. A fazenda piblica em juizo. 10. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2012, p. 383.

¢ MACHADO, Hugo de Brito. Protesto de Certiddo de Divida Ativa, Revista Dialética de Direito Tributario,

130/34, julho de 2006.
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Este era o entendimento do Superior Tribunal de Justiga, antes do advento da Lei

12.767/2012.Vejamos:

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. EXECUCAO FISCAL. CDA.
PROTESTO.DESNECESSIDADE. AUSENCIA DE INTERESSE
MUNICIPAL. PRECEDENTES. 1. O protesto da CDA ¢ desnecessario haja
vista que, por forca da dicgdo legal (CTN, art. 204), a divida regularmente
inscrita goza de presuncio relativa de liquidez e certeza, com efeito de prova
pré-constituida, a dispensar que por outros meios tenha aAdministragdo de
demonstrar a impontualidade e o inadimplemento do contribuinte.
Precedentes:AgRg no Ag 1172684/PR, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL
MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em 05/08/2010, Dle
de03/09/2010; AgRg no Ag 936.606/PR, Rel. Ministro JOSE
DELGADO,PRIMEIRA TURMA, julgado em 06/05/2008, DJe de
04/06/2008; REsp 287824/MG, Rel. Ministro FRANCISCO FALCAO,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 20/10/2005, DJU de 20/02/2006; REsp
1.093.601/RJ, Rel. MinistraELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA,
julgado em 18/11/2008, DJe del5/12/2008.2. Agravo regimental

desprovido.”

Mas nao ¢ so! Entende-se também que levar a protesto a certidao de divida ativa
seria incompativel com a cobranga do crédito fiscal, ja que o protesto tem finalidades
probatdria e garantidora do crédito estampado na cambial em determinadas situacdes (v.g.
requerimento de faléncia, falta de aceite e direito de cobranga dos co-obrigados),

desnecessarias para a certidao de divida ativa que ja tem garantias estabelecidas por lei.

Em razdo disso, entende-se que o protesto extrajudicial da CDA representa desvio de
finalidade, ou seja, meio de coagir, de forma obliqua, os contribuintes ao pagamento do

crédito.

7 STJ - AgRg no REsp: 1120673 PR 2009/0017594-9, Relator: Ministro LUIZ FUX, Data de Julgamento:
16/12/2010, T1 - PRIMEIRA TURMA, Data de Publicagdo: DJe 21/02/2011.

87



Alguns doutrinadores defendem que o protesto de CDA seria uma nova modalidade

de sancéo politica®. Explicamos:

Na seara tributéria, a expressao "sang¢ao politica" corresponde as restrigdes impostas

ao devedor, como forma de obriga-lo de forma indireta ao recolhimento do crédito tributario.

A guisa de ilustragdo ¢ possivel citar como exemplos de sangdes politicas: a
exigéncia da prova de quitacdo de créditos tributdrios como condi¢do para participar da
habilitacdo e licitagdo promovida por orgdos da Administragcdo Publica (Adin 173), a
interdicdo de estabelecimento como meio coercitivo para recolhimento de tributo (simula 70,
STF), a apreensdo de mercadorias como meio coercitivo para pagamento de tributos (sumula
323, STF), a proibicao pelo Fisco de o sujeito passivo em débito exercer suas atividades

profissionais e despachar mercadorias nas alfindegas (sumula 547, STF), dentre outras.

A proibicdo a pratica das sangdes politicas encontra amparo, de forma geral, no
direito ao exercicio de atividades econOmicas e profissionais licitas (previsto no art. 170,
paragrafo inico, da Constituicdo Federal), e no direito ao devido processo legal substantivo
(que considera nefasta a falta de proporcionalidade e razoabilidade de medidas gravosas que

se predispdem a substituir os mecanismos de cobranga de créditos tributarios).

Assim, parcela da doutrina entende que o protesto de certiddo de divida ativa
configuraria uma forma de sangdo politica na medida em que configuraria uma medida

gravosa que estaria a substituir o regular processo de execugao fiscal.

Em outras palavras, argumenta-se que o protesto das CDAs seria via indireta de
cobrancga que impde o pagamento de débitos unilateralmente formados, exigidos as margens

da apreciagdo pelo Judiciario.

8 NEPOMUCENO, Basilio Francisco Vieira. Inconstitucionalidade do protesto de certidio de divida ativa.
In: Ambito Juridico, Rio Grande, XVII, n. 120, jan 2014. Disponivel em: <http://www.ambito-juridico.com.br/
site/?n_link=revista artigos_leitura&artigo id=14234>. Acesso em dez 2015.

88


http://www.ambito-juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=14234

Argumenta-se, outrossim, que a formalizagdo do protesto gera restrigdes crediticias

nocivas as atividades comerciais ¢ civis dos contribuintes, autoriza a inclusdao no Serasa, SPC

(nos moldes do art. 29 da Lei n. 9.492/97) e no CADIN. Evidentes, portanto, os efeitos do

protesto extrajudicial na vida comercial dos devedores.

O autor Kiyoshi Harada assevera que o protesto de CDA ¢ meio de coagir o

contribuinte para pagar o crédito tributdrio, sem observancia ao contraditorio e ampla defesa,

que seria exercitado pelo contribuinte, se o Fisco seguisse o procedimento da execucao

fiscal.?

Na esteira deste pensamento, algumas decisdes do tribunais brasileiros consideraram

ilegal o protesto de certidio de divida ativa. A titulo de ilustracio segue enunciado de

jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a do Estado de Sao Paulo:

"AGRAVO DE INSTRUMENTO. Medida cautelar. Sustacdo de protesto.
CDA.(...)
1. Protestos de Certidao de Divida Ativa — CDA. Desnecessidade de protesto

em titulo que ja goza de presuncdo de legitimidade e certeza. Lei n° 6.830/80
(LEF) que traga os mecanismos necessarios para a execucdo da divida ativa.
2. Cédigo Tributario Nacional, artigo 204, garante privilégio ao titulo de
crédito da Fazenda Publica.

3. Ilegitimidade para a Fazenda Publica requerer a faléncia de empresa
privada, um dos fundamentos do protesto (os titulos fazendarios nao se
sujeitam a faléncia).

4. Desnecessidade de garantir o direito de regresso (outro fundamento do
protesto); titulo fazendario ndo tem coobrigados.

5. Clara san¢do politica, a obstaculizar a atividade econdmica privada
(através do obstaculo ao crédito) e impedir, na pratica, a manifestacdo do
Poder Judiciario. E intuitivo que a lei ordinadria ndo pode, a evidéncia,
sobrepor-se a0 CTN, que tem 'status' de lei complementar, autorizando o
protesto de CDA e com isso criando uma forma alternativa para cobranca da
divida ativa das Fazendas Publicas. Reserva de matéria a lei complementar.
6. Precedente desta Colenda Camara.

7. Sustacao do protesto que, no caso, ¢ medida de rigor.

9 HARADA, Kiyoshi. Confusio entre o Direito Publico e o Direito Privado. Sobre o protesto de certiddes
de divida ativa. Jus Navigandi, Teresina, ano 10, n. 854, 4 nov. 2005. Disponivel em: < http://jus.com.br/artigos/

7552/confusao-entre-o-direito-publico-e-o-direito-privado>. Acesso em: 10 Jan. 2015.
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8. Decisdo reformada. Recurso provido". 1

De outra banda, consideravel parcela dos estudiosos entende ser possivel o protesto

de CDA, nao s6 pela expressa previsao legal, mas também como forma de se reduzir custos e

alcancar maior efetividade na recuperagao de créditos tributarios.

Renata Espindola Virgilio defende que o protesto da CDA ¢ justificavel e, inclusive,

encontra amparo nos principios da economia e celeridade processual. Veja:

“Assim, a medida serve como mais uma atuacao sobre a pessoa do devedor,
na tentativa de se chegar a um consenso com este, em especial nos casos de
dividas ndo muito altas, que ensejariam execugdes fiscais antieconémicas,
prestigiando o principio da economia processual, pois a propositura de
demandas judiciais desse tipo muitas vezes tem um custo maior que o
proprio débito original e, em vista do devido processo legal, devem ser
processadas pelo Judiciario, o que contribui, ainda mais, para o inchaco de
sua estrutura. Nesse esteio, com fulcro em parte da Exposicdo de Motivos do
Projeto de Lei n°® 5.080, de 2009, conhecido como a Nova Lei de Execugdes
Fiscais, a qual ressalta que pela alta dose de formalidade de que se reveste o
atual processo judicial de execu¢do, este se apresenta como um sistema
altamente moroso, caro e de baixa eficiéncia, uma vez que para cada R$
1.000,00 (um mil reais) cobrados por essa sistematica, apenas R$ 10,00 (dez
reais) sdo efetivamente arrecadados, segundo levantamento feito no dmbito
das autarquias e fundagdes publicas, demonstrando-se, assim, que esse
modelo executivo tradicional é avesso aos principios da eficiéncia e da
economia processual.Resta claro, pois, que a CDA ndo serve exclusivamente
para aparelhar a execugdo fiscal, que, por sua vez, ndo € o Unico meio de a
Fazenda Publica arrecadar seus créditos. A CDA ¢, sim, um titulo executivo
que formaliza um crédito e, como tal, passivel de ser protestado quando esta
forma se mostrar mais eficiente que o ajuizamento de um processo executivo
moroso e antiecondmico. (...) !!

Albert Carava, por sua vez, ressalta a morosidade do procedimento das execugdes

fiscais para justificar a legalidade do protesto da CDA. Veja:

10 TJSP. Al n. 2226061-89.2014.8.26.0000. Relator: Oswaldo Luiz Palu. Julgamento: 19.08.2015. Publica¢do:

25.08.2015.

11 VIRGILIO, Renata Espindola. Possibilidade de protesto da Certidio de Divida Ativa (CDA) pela Fazenda
Publica, por falta de pagamento do crédito exeqiiendo. Jus Navigandi, Teresina, ano 15, n. 2525, 31maio
2010. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/14946>. Acesso em: 05 Jan. 2015.
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"Atualmente, um dos grandes dificultadores na recuperagdo de créditos ¢ a
existéncia de uma lei de execugdo fiscal ultrapassada e essencialmente
formalista. Os resultados obtidos com esse tipo exclusivo de cobranga de
créditos publicos sdo risiveis. Além dos elevados custos, o Poder Judiciario
ndo consegue dar vazdo a demanda. Propostas tradicionais, como a criagao
de novas Varas Especializadas em execucdes fiscais, ndo atacam a raiz do
problema. Dessa forma, é necessario que os entes publicos venham a adotar,
urgentemente, solugdes alternativas, como o protesto extrajudicial de
certidoes de divida ativa, que, além de ser mais célere e menos custosa, traz
como reflexo a diminuicdo do ajuizamento de execugdes fiscais. Dita
ferramenta tem, agora, previsao legal e amparo jurisprudencial.!?

De acordo com estudo realizado pela Advocacia-Geral da Unido (AGU) o protesto de

CDA representa uma ferramenta efetiva para o recebimento do crédito tributario.

Segundo a PGFN, cerca de 30% dos créditos protestados sdo quitados em até trés
dias ap6s a notificagdo. A estimativa da Unido ¢ de que exista cerca de um milhdo de
inscricdes com valores menores que o teto estabelecido pelo Ministro da Fazenda para a
cobranca judicial. Até dezembro de 2013, foram protestados 45.610 certiddes de divida ativa
e recuperados R$ 35,6 milhdes as contas da Unido. Protesto de CDAs completa um ano e

garante a recuperagédo de cerca de R$ 3 milhdes para os cofres publicos. 13

7. Analise do protesto de certidio de divida ativa no Superior Tribunal de Justica e

Supremo Tribunal Federal

Provocado a se manifestar sobre o tema, o Superior Tribunal de Justica (STJ) alterou
0 posicionamento anterior e passou a entender que, com a publicacdo da Lei 12.767/2012,

restou expressamente consignado que "entre os titulos sujeitos a protesto encontram-se as

12 CARAVACA, Albert. O protesto de certides de divida ativa e a efetivacio do principio da eficiéncia. Jus
Navigandi, Teresina, ano 19, n. 3929, 4 abr. 2014. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/27218>. Acesso em:
7 jan. 2015.

13 RIBEIRO, Leane. Balanco positivo do projeto de recuperacio de créditos das autarquias resulta na
publicacio de norma que regula a utilizacio do protesto extrajudicial. Disponivel em:<http://
www.agu.gov.br/sistemas/site/ TemplateImagemTexto.aspx?idConteudo=225698&id_site=3>. Acesso em 08 Jan.
2014.
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certidoes de divida ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das

respectivas autarquias e fundagdes ptblicas™.!4

De acordo com o STJ a Lei das Execugdes Fiscais disciplina exclusivamente a
cobranga judicial da divida ativa, e ndo autoriza, por si, a insustentdvel conclusdo de que
veda, em cardter permanente, a instituicdo, ou utilizacdo, de mecanismos de cobranga

extrajudicial.

A decisdo adverte que, no regime instituido pelo art. 1° da Lei 9.492/1997, o protesto
seria um instrumento para constituir o devedor em mora e provar a inadimpléncia e

modalidade alternativa para cobranca de divida.

Ainda de acordo com a decisdo, o protesto decorre ou do exaurimento da instincia
administrativa (onde foi possivel impugnar o langamento e interpor recursos administrativos)
ou de documento de confissdo de divida, apresentado pelo proprio devedor (e.g., DCTF, GIA,

Termo de Confissdo para adesdo ao parcelamento, etc.).

Assim, a possibilidade do protesto da CDA nao implica ofensa aos principios do
contraditdrio e do devido processo legal, pois subsiste, para todo e qualquer efeito, o controle
jurisdicional, mediante provocacdo da parte interessada, em relacdo a higidez do titulo levado

a protesto.

A questdo foi submetida também ao Supremo Tribunal Federal. A Confederacao
Nacional da Industria (CNI) ajuizou a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 5135 por
entender que o artigo 1° da Lei n. 9.492/1997 que trata do protesto de CDA, incluido pelo

artigo 25 da Lei n. 12.767/2012, seria inconstitucional. 1>

14977 - REsp: 1126515 PR 2009/0042064-8, Relator: Ministro HERMAN BENJAMIN, Data de Julgamento:
03/12/2013, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de Publicacdo: DJe 16/12/2013.

I35 Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?
numero=5135&classe=ADI&codigoClasse=0&origem=JUR &recurso=0&tipoJulgamento=M. Acesso em: 23 de
maio de 2016.
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A CNI entende que a Lei n. 12.767/2012 teve origem na conversdo da Medida
Provisoria n. 577/2012 que, juntamente com a Medida Provisoria n. 579, promoveu alteragdes
nas regras do setor elétrico para reducdo do custo da energia elétrica ao consumidor final.
Sustenta-se na conversao que foi incluida matéria estranha aquela tratada no corpo da Medida
Provisoria originaria que se destinava a tratar da extin¢do das concessdes de servico publico

de energia elétrica e a prestagdo temporaria do servigo.

Argumenta-se também ofensa ao devido processo legislativo e ao principio da
separacdo dos poderes, em face de falta de sintonia e pertinéncia tematica com a Medida

Proviséria n. 577/2012.

De acordo com a CNI haveria inconstitucionalidade por vicio material por afronta
aos artigos 5°, incisos XIII e XXXV; 170, inciso III e paragrafo tnico; e 174, todos da CF,
desvio de finalidade, de utilizacdo de meio inadequado e desnecessario a finalidade a qual

esse instituto se destina que viola o principio constitucional da proporcionalidade.

A guisa de ilustragdo, é importante destacar que algumas decisdes do Tribunal de
Justica do Estado de Sao Paulo suscitaram a inconstitucionalidade da lei que instituiu o

protesto de CDA. Confira:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. SUSTACAO DE PROTESTO DE CDA.
ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE.

Certiddo de Divida Ativa. Protesto. Artigo 25 da Lei Federal n. 12.767/2012
que alterou o artigo 1°, pardgrafo unico, da Lei n. 9.492/97. Lei objeto de
conversao da Media Provisoria n. 577/12. Inclusdo no projeto de dispositivo
tratando de questdo sem pertinéncia tematica com a matéria objeto da
proposi¢do original. Inadmissibilidade. Lei invalida contaminada pelo vicio
da inconstitucionalidade formal. Ofensa ao processo legislativo (artigos 59 e
62 CF). Precedentes do STF. Obrigatoriedade de atendimento da clausula de
reserva de plenario. Artigo 97 da CF/88 e Stimula Vinculante n. 10 do STF.
REMESSA DOS AUTOS PARA O ORGAO ESPECIAL. ARGUICAO DE

INCONSTITUCIONALIDADE DO ATO NORMATIVO. 16

16 TJSP. AI n. 2004850-44.2015.8.26.0000. Relator: Jos¢ Maria Camara Junior. Julgamento:08.04.2015.
Publicagdo: 09.04.2015.

93


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/26795520/artigo-25-da-lei-n-12767-de-27-de-dezembro-de-2012
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1033773/lei-12767-12
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/12076794/artigo-1-da-lei-n-9492-de-10-de-setembro-de-1997
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/26800830/par%25C3%25A1grafo-1-artigo-1-da-lei-n-9492-de-10-de-setembro-de-1997
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/127096/lei-9492-97
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10633557/artigo-59-da-constitui%25C3%25A7%25C3%25A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10631793/artigo-62-da-constitui%25C3%25A7%25C3%25A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%25C3%25A7%25C3%25A3o-federal-constitui%25C3%25A7%25C3%25A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/872507/artigo-97-da-constitui%25C3%25A7%25C3%25A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%25C3%25A7%25C3%25A3o-federal-constitui%25C3%25A7%25C3%25A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988

Ainda ndo houve pronunciamento definitivo do Supremo Tribunal Federal sobre a
matéria e, na contramdo do esperado desaforamento do Judiciario, inimeras a¢des judiciais

sdo ajuizadas para questionar a legalidade da medida.

CONCLUSAO

Nos ultimos anos, muito se discutiu a despeito da criacdo de meios alternativos
extrajudiciais para solucdo de conflitos como forma de evitar o moroso e dispendioso

processo judicial.

Neste contexto, surgiu a Lei Federal n. 12.767/2012 que trouxe a possibilidade do
protesto das certiddoes de divida ativa para garantir maior eficdcia na cobranca dos créditos

tributarios.

Em que pese a recente manifestacdo do Superior Tribunal de Justiga pela legalidade
do protesto previsto na lei n. 12.767/2012, ¢ inegavel que a medida prejudica sobremaneira a
continuidade da atividade empresarial a ponto de ndo ser justificivel em nome do aumento da

arrecadacao.
De se considerar, outrossim, que a CDA, antes de qualquer provimento judicial
definitivo, € titulo que, embora, goze de presungao de certeza e liquidez, ainda comporta

revisdes e que, nao raras vezes, sao julgadas favoravelmente aos contribuintes.

Para todos os efeitos, o tema ainda ¢ polémico e suscitard muitas indagagoes até

eventual pronunciamento definitivo pelas Cortes Superiores do pais.
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