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O PROTESTO EXTRAJUDICIAL DA CERTIDAO DE DIVIDA ATIVA COMO
MECANISMO DE COBRANCA DO CREDITO TRIBUTARIO A LUZ DA LEI
9.492/97, COM REDACAO DADA PELA LEI 12.767/12

César Augusto Camélo Trovao!

RESUMO

Este artigo aborda a possibilidade do uso do protesto extrajudicial de Certiddo de Divida
Ativa como mecanismo alternativo de cobranga dos créditos tributarios, sob os aspectos
legais, doutrindrios e jurisprudenciais, bem como da conveniéncia para a Administragdo
publica e para a coletividade, em oposi¢ao ao uso habitual da execugao fiscal. Valendo-se do
método dedutivo e sistematico, almejou-se trazer a discussdo os distintos posicionamentos
sobre o tema, aglomerando, também, dados estatisticos e resultados apurados com a adocao
da nova ferramenta de cobranca. O debate se tornou evidente principalmente considerando o
plano de fundo modificado com o advento da Lei n. 12.767/12 que introduziu de forma
expressa a possibilidade de protesto de CDA; e uma vez que a cobranga eficiente de seus
créditos ¢ de extrema importancia para que o Estado possua recursos, sem os quais ele nao
subsiste. Analisa-se o rol de argumentos contrarios e favoraveis, o desenvolvimento que o
protesto cambial tem experimentado desde o tempo em que se destinava unicamente aos
titulos cambiais e os reflexos decorrentes da interpretagdo das leis pelos Tribunais Superiores
em seus acordaos, e pelos juristas, na criacdo de obras doutrindrias. Infere-se ser imperativo
que o Estado detenha instrumentos mais simples, rapidos e modicos que o meio judicial,
necessitando a legislagdo ser interpretada no sentido de que o protesto € legal e precisa ser
preconizado pelos Orgdos publicos encarregados da cobranga da divida publica. Esta
modificagdo auxiliaria na diminuigdo da sobrecarga do Poder Judiciario, no qual as execugdes
constituem um grande contingente no acervo de processos; igualmente a Administragao, que
disporia de uma técnica mais moderna de cobranca; bem como a sociedade, pois auferindo
corretamente dos que lhe devem, seria possivel repartir mais uniformemente a carga fiscal.

Palavras-chave: Protesto extrajudicial de CDA. Instrumento alternativo de cobranga.
Administragao Publica. Crédito tributario.

1 INTRODUCAO

O Estado brasileiro, tendo em vista suas propor¢des continentais, sua estrutura
administrativa ¢ o dever de cumprir os seus designios constitucionais, prescinde de grande
quantidade de recursos para seu mantenimento. A atividade financeira do Estado, entendida
como arrecadagdo de receitas e realizacdo de gastos com o fito de atender as necessidades

publicas, desempenha papel importante nesse cenario.
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O principal instrumento de obtencao dessas receitas ¢ a tributagao, sendo, desta forma,
parte fundamental da atividade estatal. No entanto, ndo havendo o recolhimento do tributo de
forma espontanea, através dos Orgdos responsaveis, se tornam inevitaveis algumas medidas
para restabelecer o desequilibrio financeiro gerado: primeiramente a inscri¢do do débito em
divida ativa, para, a partir disto, ser possivel a utilizacdo da execucdo fiscal ou de outros
meios indiretos de cobranga.

Sob o pretexto da busca de meios mais eficazes e menos onerosos do que o processo
judicial, o Estado tem se mostrado a cada dia mais interessado pelo protesto extrajudicial da
CDA em detrimento das execugdes fiscais. Ao enxergar no protesto um formato mais rapido e
competente de recuperar seus créditos originados de obrigacdo tributaria, a Administragao
Publica passou a utilizar-se deste instrumento, apresentando suas certidoes da divida no
Tabelionato de Protesto de Titulos.

Ocorre que, no tocante a possibilidade e conveniéncia de a Administracdo Publica
adotar o protesto como um de seus mecanismos de cobranga, muitos sdo os posicionamentos,
primordialmente em virtude dos principios que conduzem a atuacdo estatal. Diversos sdo os
argumentos a favor e contra a utilizagdo do protesto cambial em substituicdo ao ajuizamento
de execugoes ficais de baixo valor.

Nesse sentido, o presente artigo tem por enfoque a apreciagao dos aspectos positivos e
negativos que envolvem o protesto extrajudicial de Certidoes de Divida Ativa por meio da
andlise de sua consondncia com ordenamento juridico como um todo, em especial a
verificacao da afronta ou ndo de direitos e garantias assegurados aos contribuintes.

Torna-se necessario, desta maneira, o incremento do estudo e da utilizagdo de meios
indiretos de execugdo, como o protesto. Este se mostra eficaz por desencadear uma série de
efeitos como, por exemplo, a interrupcao do prazo prescricional do titulo e a inscri¢do do
devedor nos cadastros de inadimplentes, que levam o contribuinte a pagar voluntariamente a
divida.

Dados estatisticos tém demonstrado que o protesto da Certidao de Divida Ativa como
meio indireto de recuperagao da divida publica, apresenta alto percentual de recuperagdo, ao
contrario do indice inexpressivo demonstrado na utilizacdo da Execucdo Fiscal, a despeito de
todas as prerrogativas inerentes a atuacao do Poder Publico em juizo.

Por conseguinte, ¢ notavel a relevancia das discussdes académicas acerca das
implicagdes da utilizagdo desse instrumento como forma de resgate do dinheiro publico.
Salienta-se que tal questdo tem arrimo, notadamente, na garantia da assisténcia estatal no que

tange aos direitos fundamentais, concretizados por meio dos servigos publicos, que devem



garantir a igualdade material da populagdo, centrada na dignidade da pessoa humana e na
garantia do minimo existencial.

Para o alcance do objetivo proposto, optou-se pelo método dedutivo e sistematico,
visando reunir informagdes e discussdes de modo a proporcionar uma melhor compreensao
sobre o tema. Ademais, a pesquisa foi realizada por meio da andlise e opinides bibliograficas
de cunho legal, jurisprudencial e doutrinario, selecionando-se dados fornecidos por autores

referenciados quanto ao instituto do protesto cambial, mormente no que tange a CDA.
2 SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL: ASPECTOS GERAIS

O poder de tributar ¢ uma das vertentes de manifestacdo do poder estatal,
essencialmente politico e envolto em uma tensdo permanente entre o dever-poder do Estado
em agir impositivamente e o respeito aos direitos fundamentais. As normas disciplinadoras
desse poder estdo presentes nao s6 na Constituigdo Federal, como também nas leis
instituidoras de tributos e nas demais normas regulamentadoras, que conjuntamente formam o
chamado Sistema Tributario Nacional - STN (DUARTE, 2015).

Este sistema ¢ formado pelas regras juridicas que disciplinam o exercicio do poder
infligido pelos diversos 6rgdos publicos. O STN, tal como existe no contexto atual, foi
criado procurando harmonizar as relagdes da coletividade, de forma a se atender os seus
principios fundamentais, como também de forma a respeitar o pacto federativo sob o qual
vivemos.

A nossa lei maior ¢ a base de todo nosso direito publico, notadamente de nosso
direito tributario. Destarte, observa-se que os principios constitucionais tributarios sdo por
um lado direito positivo e por outros guias seguros das atividades interpretativa e judicial:
sdo fontes do direito e ideias base de normas juridicas.

Prossegue Francisco Leite Duarte (2015) que esse complexo de normas juridicas,
fundamentadas na nossa Carta Magna (arts. 145 a 162), se apresentam dotadas de duas
caracteristicas: a exaustividade, ja que normatizam de forma bastante detalhada a matéria
tributéria; e a rigidez, porquanto estabelecem rigorosa divisdo de competéncias tributarias e-
ntre as entidades politicas da federagdo, e um procedimento especial para alteracdo: as
emendas constitucionais.

Por meio das competéncias tributarias se atribui aos entes da federagdo o papel de
instituir ou extinguir, majorar ou reduzir os seus tributos, contrabalanceados pelas limitacdes

constitucionais a este poder, divididas em principios e imunidades tributarias. Principios
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como a legalidade, irretroatividade da lei e anterioridade garantem ao contribuinte nao s6
seguranca juridica, como também a ndo surpresa, como parte de um sistema protetor do
cidadao.

Além disso, as imunidades, que delimitam a competéncia tributaria das entidades
federadas, sdo de fundamental importincia uma vez que conferem direitos publico-subjetivos
aos beneficiarios da nao tributagdo, seja em razdo de caracteristicas da pessoa, seja referente a
um bem.

Para Roque Antonio Carrazza (2007), a delimitacdo das competéncias tributarias dos
entes federados ¢ reclamo impostergavel dos principios federativo e da autonomia municipal e
distrital, sendo tais regras de reparti¢ao destinadas ao legislador. Continua seu pensamento
definindo a competéncia tributaria como a aptidao de criar, in abstrato, tributos, por meio de
lei, devendo esta descrever a hipotese de incidéncia, seu sujeito ativo e passivo, sua base de
calculo e aliquota.

O titular da competéncia ndo pode, conseguintemente, modifica-la substancialmente,
nem aliend-la ou renuncia-la. Admite-se, contudo, que deixe de exercitd-la, que o faga
parcialmente, ou que, apOs exercitar, venha a perdoar ou permitir parcelamento.

Quando exercitada com estreita observancia dos principios e normas constitucionais
que pautem a criagdo de tributo, faz nascer um estado genérico de sujeigdo para os
contribuintes hipotéticos, consistente na impossibilidade de se afastar da exa¢do; além disso,
cede espago para a capacidade tributaria ativa, ou seja, o poder-dever do ente publico cobrar.

O tributo, neste viés, destaca-se como o objeto central do estudo do direito tributario.
Tal subsistema juridico ¢ constituido pelo conjunto de principios, de regras constitucionais e
infraconstitucionais que informam o exercicio da competéncia tributdria, seus limites, o
mecanismo de incidéncia juridica da tributacdo e outros institutos tributdrios. Este ramo do
direito, desta maneira, cuida do fendmeno da tributacdo desde sua criagdo até o instante em

que o tributo deixa de existir.
3 DA OBRIGACAO A CONSTITUICAO DO CREDITO TRIBUTARIO

A relagdo juridica obrigacional ¢ o elo juridico que obriga pessoas a prestarem algo a
outras (dar, fazer ou nao fazer), segundo uma causa reconhecida pelo ordenamento juridico
(DUARTE, 2015); € constituida, no minimo, por duas partes: sujeito ativo (credor) e o sujeito
passivo (devedor); e tera como objeto a prestacdo (acdo ou omissdao) do devedor para com o

credor.
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A prestagdo precisa ter carater economico (valoragdo pecunidria), haja vista que, em
caso oposto, se relacionara com a moral ¢ ndo com o Direito. Ademais, os objetos das
relagdes obrigacionais precisam deter os atributos previstos no art. 104, II, do Codigo Civil
Brasileiro: serem licitos, possiveis, determinados ou determinéaveis. A implicagdo no caso de
nao observacao de alguma dessas exigéncias, conforme previsao do art. 166, II, do mesmo
Cadigo ¢ a nulidade do negdcio juridico firmado.

Quando tal relagdo tiver por objeto o pagamento do tributo serd uma obrigacdo
tributaria, tendo por sujeito ativo, em regra, uma pessoa juridica de direito publico, titular da
competéncia para exigir seu cumprimento.

Desse modo, ao verificar-se a circunstancia determinada na legislagdo como
necessaria e suficiente a ocorréncia do fato gerador (artigo 114, do Coddigo Tributério
Nacional - CTN) de um certo tributo, nasce para o contribuinte a obriga¢do tributaria: o
pagamento efetivado pelo particular se traduz em receita para o Estado, que por meio dessa
realizara seus fins.

Neste sentido, o Codigo Tributario classifica a obrigacdo tributdria em principal e
acessoria (art. 113). A obrigagdo acessoria se trata de uma prestacdo de fazer ou ndo fazer
com o escopo de assegurar o cumprimento da obrigagdo principal, esta decorre da legislagao
tributéria e pelo simples fato de sua inobservancia transfigura-se em obrigacdo principal (art.
113 §3°).

Noutro flanco, a primeira surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o
pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria, extingue-se juntamente com o crédito dela
decorrente e proveém de lei, € obrigag¢do de dar coisa incerta, se tornando de dar coisa certa por
meio do lancamento, que lhe confere certeza e liquidez.

Ap0s o nascimento da obrigagao de pagar tributo, imperioso se faz definir o montante
do tributo a ser pago, quem deve fazé-lo (individualizagdo do devedor), bem como a data do
pagamento, de modo a atribuir a essa obrigacdo liquidez e exigibilidade. Essa defini¢do do
chamado quantum debeatur e an debeatur, por conseguinte, ¢ feita pelo langamento.

Diversas sao as modalidades de langamento. O langamento de oficio ocorre quando o
Fisco, sem auxilio do contribuinte, recolhe todas as informagdes, processa-as, e efetua o
langamento; quando efetuado por declaragdo, o 6rgdo conta com a colaboracdo do sujeito
passivo, ou de terceiros, porquanto estes devem, por forca de lei, prestar certas informagdes a
autoridade administrativa para que esta proceda ao langamento; por fim temos o langamento

por homologacao, no qual o sujeito passivo, por forca de lei, efetua todas as operagdes de
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quantificacdo do tributo e antecipa o seu recolhimento, independente de notificagdo ou
declaragdo, ocorrendo a homologagao posterior da Receita, seja de forma tacita ou expressa.

Apo0s a notificacdo do langamento efetuado, nos termos do art. 141 do CTN, este se
torna definitivo, s6 podendo ser revisado por erro de fato; o crédito tributdrio regularmente
constituido s6 se modifica ou extingue, ou tem sua exigibilidade suspensa ou excluida nas
hipoteses previstas no CTN.

Sob esse prisma, o crédito tributario afigura-se como a obrigacdo tributdria
concretizada ¢ formalmente identificada. Consoante o art. 142 do CTN, somente com o
langamento, procedimento administrativo vinculado e obrigatério, em que ¢ verificada a
ocorréncia do fato gerador da obrigagdo e determinada as especificidades da divida — o crédito
pode ser considerado constituido, apos sua efetiva notificagao.

Como explica Paulo de Barros Carvalho:

Definimos crédito tributario como o direito subjetivo de que é portador o sujeito
ativo de uma obrigagdo tributdria ¢ que lhe permite exigir o objeto prestacional,
representado por uma importancia em dinheiro. (...). Nasce o crédito tributario no
exato instante em que irrompe o lago obrigacional, isto €, ao acontecer, no espago
fisico exterior em que se ddo as condutas. (CARVALHO, 2011, p. 436).

ApOs sua concretizagdo, cabe ao contribuinte pagar voluntariamente ou sofrer um
procedimento especial de cobranga, via de regra, judicial pelo ente publico responsavel,
considerando que o crédito ¢ dotado de garantias e privilégios. Inicia-se, portanto, um

processo em face do devedor, para o qual é requerida a inscri¢ao em divida ativa do montante.
4 INSCRICAO EM DIVIDA ATIVA

Conforme o art. 21 do Decreto-Lei 70.235/72, ndo sendo satisfeita nem impugnada a
exigéncia, a autoridade preparadora declarard a revelia, continuando o processo no 6rgao
preparador, pelo prazo de trinta dias, para cobranga amistosa. Por meio do procedimento
administrativo fiscal (PAF) o orgdo de origem averigua que o crédito ndo foi pago na data
prevista e ndo decai sobre ele nenhuma condicao suspensiva.

No caso de inadimplemento do crédito tributario, o instrumento juridico que se vale o
sujeito ativo para cobra-lo, em regra, ¢ a agdo de Execucdo Fiscal. O titulo executivo que
amparara esta a¢do ¢ obtido pela inscricdo em divida ativa do crédito e gozard, por expressa
disposicao legal (art. 204 do CTN), de presungao relativa de certeza e liquidez, e tera efeito de
prova pré-constituida.

A inscricao se dard em um termo, o termo de inscri¢do em divida ativa, regularizado

pela autoridade competente, no qual devem constar os elementos identificadores da divida,
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bem como do sujeito. Este documento deverd abarcar, essencialmente, os subsidios que
comprovam ter havido controle prévio de legalidade e que reproduzam, para o cidaddo, todos
os dados faticos e legais que o levaram a condi¢do de devedor da Fazenda Publica.

Ato consecutivo, lavrar-se-4 o mencionado termo em livro préprio, colhendo-se a
respectiva certidao de divida ativa que, em conformidade com o artigo 784, IX, do CPC/2015,
servira como titulo executivo extrajudicial e sera destinada a embasar a execugao judicial ou
outra forma de cobranga extrajudicial. Conforme o art.2°, §5° da Lei 6.830/80, o termo

contera:

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 - aindicagdo, se for o caso, de estar a divida sujeita a atualizagdo monetaria, bem
como o respectivo fundamento legal e o termo inicial para o céalculo;

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

VI - o niimero do processo administrativo ou do auto de infragdo, se neles estiver
apurado o valor da divida. (BRASIL, 1980)

Até decisdo de primeira instancia, entendida pela doutrina como aquela prolatada em
sede de embargos a execugdo ou mesmo de excecdo de pré-executividade, a CDA podera ser
emendada ou substituida, assegurada ao executado a devolucdo do prazo para embargos,
como apregoado pelo §8° do art. 2° da LEF.

Em suma, pode-se dizer que a inscrigdo tem como efeitos: a inclusao da divida inscrita
em um cadastro de créditos a serem recebidos pela Fazenda Publica; a possibilidade dada ao
Poder Publico de exercer o controle de legalidade de todos os procedimentos administrativos
realizados previamente ao momento da inscricdo; a presungdo de certeza e liquidez; e a
possibilidade de utilizagdo de medidas coercitivas extrajudiciais.

Ademais, possibilita que terceiros interessados possam consultar a condicdo de
devedores com débito em face do Fisco; torna litigioso o patrimonio do devedor e de
eventuais corresponsaveis, sendo suscetivel de ser objeto de fraude a execugdo; e, por fim,
culmina na formagao de titulo executivo extrajudicial, como ja referido (MOURA, 2015).

Para Paulo de Barros Carvalho:

A inscrigdo em divida ativa tem por escopo a constituigdo unilateral do titulo
executivo que servira de base para a cobranga judicial dos créditos ndo pagos a
Fazenda Publica. Disso resulta que a certiddo de divida ativa € o tinico dos titulos

extrajudiciais em que ndo ha necessidade da assinatura do devedor, existindo a partir
de ato unilateral do credor (CARVALHO, 2011, p. 676).
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Neste mesmo sentido, escreve Arthur Moura:

Inscrever em DA determinado valor concede ao crédito alguns atributos muito
particulares, sendo a certeza e a liquidez os mais conhecidos, conforme ja prescreve
o art. 204 do CTN e o art. 3° da LEF. A exigibilidade do crédito fica condicionada a
auséncia de causas que lhe sejam impeditivas (como elencadas pelo CTN, art.151,
muitas delas também aplicaveis, por for¢a de normas semelhantes, aos créditos ndo
tributarios (MOURA, 2015, p. 47).

Podem ser inscritas em divida ativa as dividas de natureza tributaria ¢ nao-tributaria,
cuja titularidade do crédito seja dos entes publicos, consoante disposto no art. 39 da Lei
4.320/64, ou débitos de natureza nao tributdria, que ndo sejam de titularidade do ente, mas por
disposicao legal deva inscrevé-lo, como ¢ o caso do FGTS de responsabilidade da Fazenda
Nacional.

A inscri¢do, além da previsdao legal, depende que o crédito seja exigivel, certo e
liquido. Desta forma, cabe as Procuradorias da Fazenda Publica, antes de providenciar o ato
de inscricdo, exercer controle de legalidade de todos aqueles elementos, constatando nao
haver irregularidade que venha a macular a CDA, e, posteriormente, dar causa a nulidade da

execugao fiscal.

5 FORMAS DE COBRANCA DE CREDITOS PUBLICOS: JUDICIAL E
EXTRAJUDICIAL

Como exposto, o Estado ndo se mantém sem receita e sua fonte primordial ¢ a
tributacdo, que, por sua vez, ¢ composta por um sistema complexo arquitetado sobre varias
premissas de base. Quando definidos quais os tributos, suas leis de instituicdo, bases de
calculo, aliquotas, fatos geradores ¢ a capacidade contributiva do contribuinte, ¢ imperativo
arquitetar técnicas para que este honre suas obrigacdes tributarias.

Na hipotese de ndo pagamento voluntario por parte do devedor, faz-se mister
estabelecer instrumentos que os sujeitem a adimplir os titulos de divida, ainda que contra sua
vontade. O Estado, neste viés, detém diferentes formas de coagir o cidaddo a pagar suas
dividas publicas, podendo fazé-lo de forma judicial ou extrajudicial.

No que tange os meios judiciais, pode-se afirmar que estes estdo conglomerados na
execucdo fiscal, regida pela Lei 6.830/80 (LEF). Ja as formas extrajudiciais podem ser
entendidas como procedimentos indiretos que recusam ao contribuinte alguns servigos,
facilidades ou conveniéncias, na hipotese de ele ndo estar “em dia” com suas obrigacdes com

o Fisco.
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Como exemplo da segunda, pode-se citar a Certidao Negativa de Débitos, exigida no
caso de participacdo de empresa em uma licitagdo. Caso seus débitos ndo estiverem quitados
com a Fazenda, ela ndo podera concorrer. Além disso, incentivos fiscais para que as empresas
se fixem em 4rea privilegiada, ou fabriquem bens a serem adquiridos por empresas estatais,
podem se sujeitar a regularidade tributaria.

O protesto da CDA, apesar de ser compreendido somente como prova de
inadimpléncia, para posterior cobranga, tornou-se com o passar do tempo e das relacdes
interindividuais e da coletividade da sociedade, verdadeira ferramenta de cobranga, sendo essa
eficiente e barata, se tornando preferivel seu uso prioritario, tendo em vista os principios
constitucionais que esta atende.

Como ¢ cedigo, o Judicidrio brasileiro enfrenta uma grave crise no que se refere a sua
agilidade em resguardar o direito dos cidaddos e prestar sua atividade judicante. Tal
morosidade pode ser vista de forma mais evidenciada no processo de execucdo, que se
arrastam por um longo periodo no tempo.

Isso € o que demonstra as estatisticas produzidas anualmente pelo Conselho Nacional

de Justica no “Sumario Executivo — Justica em Numeros”:

A cada ano, a publica¢@o do Relatorio Justica em Numeros destaca o impacto
negativo gerado pela fase de execugdo nos dados de litigiosidade do Poder Judiciario
brasileiro, que acumula alto volume processual e alta taxa de congestionamento.
Esse volume dificulta a efetivagdo da tutela jurisdicional. (...)

Para ilustrar, o Poder Judiciario contava com um acervo de 80 milhdes de
processos pendentes de baixa no final do ano de 2016, sendo que mais da metade
desses processos (51,1%) se referia a fase de execugdo. (...)

A maior parte dos processos de execucio é composta pelas execucdes
fiscais, que representam 75% do estoque. Esses processos sio os principais
responsaveis pela alta taxa de congestionamento do Poder Judiciario, tendo em
vista que representam aproximadamente 38% do total de casos pendentes,
apresentando congestionamento de 91% em 2016 - a maior taxa entre os tipos
de processos constantes desse Relatorio.

A taxa de congestionamento na fase de execucdo € maior em quase todos os
tribunais, com destaque para o Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, com
taxa de 66% de congestionamento na fase de conhecimento e 94% na execugdo; para
o Tribunal Regional do Trabalho da 2% Regido (SP), com taxa de 40% no
conhecimento e 91% na execucdo; e para o Tribunal Regional Federal da 3* Regido,
com 62% de congestionamento no conhecimento e 95% na execugdo. (CNJ, 2017, p.
109, grifo nosso)

Neste mesmo trilhar, em 2010 o IPEA - Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada,
conjuntamente com o CNJ, fez o trabalho denominado: “Custo unitario do processo de
execucao fiscal na Justiga Federal” contendo informagoes relevantes acerca da ineficiéncia do

processo em discussao:

O processamento da execucdo fiscal é um ritual ao qual poucas agdes
sobrevivem. Apenas trés quintos dos processos de execugdo fiscal vencem a etapa
de citacdo (sendo que em 36,9% dos casos ndo ha citagdo valida, e em 43,5% o
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devedor ndo ¢ encontrado). Destes, a penhora de bens ocorre em apenas um quarto
dos casos (ou seja, 15% do total), mas somente uma sexta parte das penhoras resulta
em leildo. Contudo, dos 2,6% do total de processos que chega a leildo, em apenas
0,2% o resultado satisfaz o crédito. A adjudicagdo extingue a agdo em 0,3% dos
casos. A defesa ¢ pouco utilizada e € baixo seu acolhimento: a obje¢do de
preexecutividade ocorre em 4,4% dos casos e os embargos a execucdo em 6,4%,
sendo seu indice de acolhimento, respectivamente, de 7,4% e 20,2%. Observe-se
que, do total de processos da amostra deste estudo, a procedéncia destes mecanismos
de defesa foi reconhecida em apenas 1,3% dos casos (IPEA, 2011, p. 33).

E manifesto que no sistema processual se enfrenta grave problemética relacionada a
extensdo temporal dos processos em tramitagdo, sendo unissona a percepcao de que ele €
excessivo. Esta circunstancia induziu a inser¢ao na nossa Lei Maior de dispositivo que criou o
direito fundamental da “razoédvel duracdo do processo e os meios que garantam a celeridade
de sua tramitagdo”, expresso em seu art. 5°, LXXVIIL

Acrescente-se a este fato a verificagdo de que, com o passar do tempo, a demanda de
protecao de direitos no Judiciario aumenta exponencialmente, com consequente crescimento
da entrada de processos neste. O quadro atual, a despeito das providéncias compostas por
distintas agdes como as do CNJ, recomendando a cria¢do de novos tribunais, novas varas, € 0
fomento do emprego de novas Tecnologias de Informacao e Comunicagdo, tende a se manter
em nivel critico.

Por conseguinte, os itens supramencionados demostram a inadequacdo evidente da
atual metodologia de resgate de créditos publicos, que observam o procedimento regulado
pela Lei n. 6.830 de 1980, lei prévia a promulgacao da CF/88. O protesto de CDA consegue
ser observado como uma realizagdo do principio da eficiéncia do Estado, haja vista o
panorama existente, servindo tal fato para comprovar a pertinéncia de estudos atinentes a esta

situagao.
6 LEGALIDADE DO PROTESTO EXTRAJUDICIAL DA CDA

O protesto cambial pode ser definido como ato ou instrumento publico feito por
notario ou tabelido, para fazer constar a negativa ou repulsa, pela qual o sacado recusa aceitar
a mesma letra, ou a deixa de pagar no mesmo vencimento (LISBOA, 2018).

Por sua vez, pode-se acrescentar que o protesto, para os efeitos cambiais, ¢ a
formalidade extrajudicial, mas solene, destinada a servir de prova da apresentagao da letra de
cambio, no tempo devido, para o aceite ou para o pagamento, nao tendo o portador, apesar de
sua diligéncia, obtido este ou aquele. Com o mesmo objetivo, serve ainda de prova da faléncia
do aceitante (MENDONCA, 1938).
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Como ato probante ele demonstra a inércia do devedor, servindo como um meio de
prova; dotado de coercdo, ele tenciona conseguir a efetivagdo do pagamento mediante a
ameaca de faléncia do devedor, por exemplo. E da mesma forma, ato constitutivo por
constituir em mora o aceitante; publico, por comunicar terceiros e ser produzido em cartorio;
tornando também exigivel o exercicio do direito de regresso em face dos coobrigados.

Na hipétese do titulo ndo ser pago na data de seu vencimento, o credor devera
protesta-lo por auséncia de pagamento, fazendo-o no prazo de dois dias tuteis, quando o titulo
possuir vencimento ¢ dia certo, em conformidade com o art. 44 da Lei 9.492/97. Protestado o
titulo, o devedor sera comunicado, podendo o protestante ajuizar a¢do de execucdo se o
adimplemento nao seja realizado.

Sob essa otica, o protesto cambial tem por finalidade primordial a demonstragao do
inadimplemento de obrigacdes presentes em documentos e titulos de divida, e por finalidade
subsidiaria, o combate a inadimpléncia por meio de coer¢ao moral do devedor, colaborando,
por consequéncia, para o avanco do mercado de crédito e o natural desenvolvimento
econdmico (LOUREIRO, 2014).

Em fungdo disso, aumenta a cada dia a quantidade de credores que se aproveitam dos
servicos de tabelionato de protesto, obtendo estes, acentuado grau de recuperagdo de seus
créditos ao ampararem-se dessa ferramenta no cotidiano (CAVALCANTE, 2017).

Nesta senda, ao observar a eficiéncia do protesto extrajudicial em detrimento da
ineficacia da utilizagdo da via judicial, o Estado passou a dele se empregar no processo de
resgate de seus créditos de baixo valor originados de obrigagdo tributaria, entregando para
tanto, suas CDA’s ao Tabelionato de Protesto de Titulos (PGFN, 2017).

Todavia, a Lei de Protesto (Lei 9.492/97), at¢ o ano de 2012, ndo mencionava
expressamente a CDA como um titulo protestavel, apenas mencionando a possibilidade de
protesto de titulos e outros documentos da divida, motivo pelo qual existia grande
controvérsia sobre sua possibilidade. Os oponentes desse meio de cobranca afirmavam a
ilegalidade e abuso de poder dos 6rgdos arrecadadores.

Até mesmo o Superior Tribunal de Justiga (STJ) entendia pela caréncia de interesse
juridico por parte da Fazenda Publica em implementar o protesto de CDA’s, haja vista ser um
titulo executivo, e, por decorréncia logica, ser admissivel o imediato ajuizamento de execucao
fiscal (CAVALCANTE, 2017).

Posteriormente, a arguicdo de caréncia de previsdo legislativa tornou-se prejudicada
com a promulgagdo da Lei n.° 12.767/2012, que acresceu ao art. 1.° da Lei 9.492/97, o

paragrafo unico, que estabelece que:
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Art. 1.° Protesto é o ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o
descumprimento de obrigacgdo originada em titulos e outros documentos de divida.

Paragrafo unico. Incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto as certidoes de divida
ativa da Uniflo, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas
autarquias e fundagdes publicas (BRASIL, 2012).

Destarte, a Certiddo de Divida Ativa passou a ter status de titulo protestavel, e,
sopesando a inovacdo da lei, o STJ transmudou seu entendimento reconhecendo a
possibilidade de a certiddo ser levada a protesto no Tabelionato. Por esse motivo, o protesto
de CDA vem gradualmente se tornando palpavel na atividade financeira do Estado: sob o
embasamento da economicidade, eficiéncia administrativa e responsabilidade na gestdo fiscal,
o Estado tem se utilizado, de forma constante, do caminho extrajudicial com o fito de afiancar
uma maxima arrecada¢do de seus créditos. Desempenho esse que tem incitado grande
perturbagdo entre os seus oponentes.

Somente no ambito da Unido, o indice de recuperagcdo em comparagdo com as demais
formas diretas de cobranga tributaria, desde margo de 2013 até outubro de 2015, alcangou o
patamar de 19,2%, que representa 167.219 inscrigdes com valor consolidado de R$
728.260.828,54 (PGFN, 2017). Desta maneira, constata-se a efetividade e necessidade da
utilizacao deste instrumento.

Sem desconsiderar o entendimento do contribuinte frente ao poder de império do
Estado, nota-se que o uso do protesto extrajudicial da CDA como ferramenta alternativa de
cobranca dos créditos publicos de menor valor tem acarretado implicagcdes muito positivas,
sob a Otica econdmica, para a Fazenda Publica o que, a médio e longo prazo, podera
simbolizar expressivos avangos na execucao dos servigos publicos fundamentais para o povo,

como saude ¢ educagao.
7 O PROTESTO DE CDA NO CAMPO DOUTRINARIO

Diversos sdo os posicionamentos doutrinarios acerca da utilizacdo do protesto
Extrajudicial da CDA, seja no sentido da possibilidade, seja pela impossibilidade de sua
utilizagao.

Os que defendem o ndo uso desse instrumento asseveram que: a forma exclusiva de
cobranca de titulos publicos ¢ a judicial, por ser essa a forma prescrita em lei; como a CDA ¢
titulo executivo e goza das presungdes de certeza, liquidez e exigibilidade, ndo ha interesse
juridico em atribuir ao titulo virtudes que ele ja tem, podendo o Poder Publico com ele,

ajuizar desde logo a execugao fiscal.
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Ademais, defendem que o protesto ¢ adstrito aos titulos cambiais, ferindo-se o
principio da finalidade dos atos publicos quando feito para cobranga; que quando ele atinge o
crédito do devedor fere o principio constitucional da livre iniciativa; fere também o principio
da proporcionalidade, mormente pelo fato de o Estado possuir varias prerrogativas para
constituir e cobrar seu crédito, indisponiveis ao contribuinte.

Argumentam, ainda, que o protesto inflige o principio da liberdade, ja que limita o
livre exercicio de empresa; constitui-se em ingeréncia politica, configurando abuso de poder e
abuso de direito, acarretado pela ampla publicidade atribuida ao inadimplemento,
caracterizando constrangimento excessivo ao cidadao.

Percebe-se em Hugo de Brito Machado (2018) a oposigdo mais forte ao protesto das
CDAs que, ao lado de afirmar a sua desnecessidade para a execugdo fiscal, critica a

inventividade arrecadadora dos agentes do Fisco, assim ponderando a matéria:

A cada dia esta mais fortalecida nossa convicgdo de que o Estado é quem mais
desrespeita o Direito nas relagdes tributarias. O Estado legislador viola
frequentemente a Constitui¢do elaborando leis que a contrariam. O Estado juiz ndo
raras vezes viola a Constituicdo negando a protegdo jurisdicional com a extin¢do de
processos sem julgamento de mérito, por apego ao formalismo processual, como se
o0 processo ndo fosse simples instrumento destinado a realizagdo do Direito material,
além de ser extremamente generoso no acolhimento das pretensdes da Fazenda
quanto ao mérito das questdes tributdrias. E o Estado administragdo quer sempre
arrecadar mais e mais, sem a minima preocupagdo com os limites que o Direito
estabelecer, e busca sempre formulas para compelir o contribuinte ao pagamento de
tributos, sejam devidos ou ndo, sendo notavel a capacidade criativa de seus agentes,
que amesquinham o Direito em detrimento do cidaddo, esquecidos de que autoridade
sdo apenas alguns e s0 durante algum tempo, enquanto cidaddos somos todos nos
durante toda a vida.

[...] aideia de protestar Certidoes de Divida Ativa da Fazenda Nacional é realmente
mais uma dessas “ideias brilhantes” postas a servico do arbitrio. E um notavel
exemplo do uso artificioso ou distorcido de instrumentos juridicos para a violagao
do Direito. Com a Portaria n° 321, de 6 de abril de 2006, o Procurador Geral da
Fazenda Nacional, invocando o artigo 1°. da lei 9.492/97 [...] O protesto de Certiddo
de Divida Ativa no caso consubstancia um evidente abuso porque absolutamente
desnecessario para a propositura da execugdo fiscal. [...] Para demonstrar nossa tese
comegaremos examinando o conceito e a finalidade do protesto, para em seguida
examinar o seu descabimento em se tratando de certiddes de divida ativa, e
finalmente examinaremos a utilidade que pode ter a citada portaria na luta contra o
arbitrio estatal (MACHADO, 2018).

Argumentos distintos sdo elencados por Milton Carmo Assis Junior (2013). Este autor
afirma que a Lei n. 12.767 de 2012 esta eivada de inconstitucionalidade por ter inserido
san¢do politica como meio coercitivo ao pagamento de tributos:

Isso porque a pessoa sujeita ao protesto de titulos sofre severas restrigcdes no ambito
das relacdes privadas, como na dificuldade de aquisi¢cdo de produtos e insumos e de

financiamento nas institui¢des privadas. Impor esse tipo de restricdo como forma de
coacgdo para pagamento de tributos representa verdadeiro desvio de finalidade da
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atividade administrativa.[...] por meio de ADI’s e Simulas o STF tem rechagado o
uso de sancOes politicas como meio coercitivo para cobrar tributos (ASSIS JR.,
2013)

Articula, ademais, que o instrumento ataca os principios da livre iniciativa da atividade
econdmica, da razoabilidade e de proporcionalidade que toda atividade administrativa deve
obedecer; impede, da mesma maneira, o devido processo legal, impossibilitando a ampla
defesa e o contraditorio.

Nesta mesma senda, mas com énfase na violagdo ao devido processo legal e
razoabilidade, explica Kiyoshi Harada (2017):

“E claro que o propdsito nio ¢ o de denegrir o contribuinte, mas o de coagir para
agilizar a cobranga do crédito tributario formalizado na certiddo, sem observancia do
contraditorio e da ampla defesa que, fatalmente, seria exercitado pelo contribuinte,
caso a Fazenda seguisse o ritual da lei. A verdade ¢ que, sem observancia do devido
processo legal, o contribuinte pode ficar com a imagem denegrida, sem justa causa.
Basta verificar a estatistica de execucdes fiscais julgadas improcedentes.
Certamente, existem outras formas de agilizar e tornar eficiente a administracdo
tributaria do Estado, sem espezinhar os direitos e garantias dos contribuintes que
pairam acima do poder politico do Estado, porque resultantes da soberania popular
(paragrafo unico do art. 1° da CF). E mais, se a certiddo de divida ativa pode ser
protestada como se cambial fosse, porque munida de eficicia executiva, a decisdo
judicial transitada em julgado contra a Fazenda, que também ¢ munida de eficacia
executiva, pode ser protestada dispensando-se a formalidade do precatorio judicial,
conhecido como moeda podre, porque o governante s6 paga quando e como quiser,
sem que nada lhe aconteca, por falha das instituigdes politicas e juridicas
(HARADA, 2017).

E cedigo que a utilizagdo do instrumento juridico em questdo, como meio de cobranga,
¢ uma inovagao a sistematica utilizada, entretanto, ndo se deve esquecer que o adimplemento
da obrigacao representada no titulo tem sido sempre o fim a ser alcangado.

Por outro lado, os que defendem o seu emprego utilizam os seguintes argumentos: o
protesto decorre do principio constitucional da eficiéncia, representando uma melhor relagao
custo-beneficio para o Estado, sendo de interesse publico seu uso. Além disso, ha previsao no
artigo 1° da Lei n. 9.492/97, alterado pela Lei n. 12.767/12 e a sua utilidade ndo ¢ demonstrar
a certeza e liquidez da obrigagdo, e sim o efeito indireto advindo, que ¢ o recebimento da
divida.

Pode-se afirmar ainda que a opgao pelo protesto ou execugao € uma discricionariedade
do administrador, sendo aquele menos oneroso, livre de encargos, custas e honorarios; que
antes do protesto ser realizado, existe a possibilidade de discussdo administrativa ou judicial
da divida.

No que tange a afirmagdo de que se constitui em restricdo politica, nota-se que nao se

configura quando o protesto ¢ usado por contribuintes, ndo devendo ser, portando, no caso do
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Estado. A mesma linha de pensamento pode ser utilizada para a proporcionalidade: se ¢
menos onerosa a Execucdo, deveria ser sempre esta a elegida, também pelos cidaddos, o que
notadamente ndo se constata.

Isso ¢ o defendido pelo juiz federal Marcio André Lopes Cavalcante (2017), para
quem ¢ incoerente a ndo utilizacdo de um meio mais eficaz, utilizado, inclusive, pelos
particulares. Para ele, esse fato seria contrario ao principio da supremacia do interesse
publico, tendo em vista que a seu emprego se trata de uma necessidade social, uma vez que a
arrecadacdo se volta para programas e politicas publicas que atendem ao cidadao.

Em segundo lugar traz-se o argumento do conhecido autor Silvio Venosa (2005)
enfatizando que a func¢do consuetudinaria do protesto, da €poca dos titulos cambiais, foi ha
muito superada e hodiernamente ele ndo mais apresenta aquele sentido social, juridico e
historico da sua criagdo. Constitui-se atualmente, sobretudo em mais uma tentativa
extrajudicial atentada pelo credor em prol do pagamento da divida ndo paga.

Trata-se de uma motivacdo para que o devedor, ao ver divulgada sua situagdo de
descumprimento com sua obrigacdo assumida e a ameaca a seu crédito, se veja impelido a
regularizacdo em face do credor.

Andlogo posicionamento ¢ o adotado por Mario Alberto Brandao, inclusive sob o
argumento de que a execug¢ao fiscal causa um constrangimento bem maior ao devedor do que
o protesto, avaliando que ndo se pode falar que o protesto importa em coacdo e

constrangimento:

Trata-se de um procedimento previsto em lei como o € a execugdo, inclusive a fiscal.
Se os provocasse, as execugdes — civil e fiscal — causariam muito maior coagdo e
constrangimento porque tém mais e maior forga cogente: o intimado da indicago do
titulo para ser protestado pode simplesmente ndo acatar a intimagdo, deixando de
pagé-lo, e o procedimento acaba na lavratura do protesto; ja o devedor, na execugio,
citado para pagar em 24 horas — e a citacdo ¢ um ato com muito mais forca que a
intimagdo de protesto — tem que se defender através de advogado ou fica revel, e, de
qualquer modo, a execugdo prossegue com a penhora — a defesa s pode ser
apresentada por embargos apds a penhora — que, se julgada subsistente, importa na
perda dos bens penhorados que vdo a licitagdo piiblica (BRANDAO, 2018).

Com efeito, percebe-se que no campo doutrinario ¢ indubitavel a existéncia de grande
controvérsia em rela¢do ao tema, ndo sendo fungdo deste artigo levantar quem ou quantos se
alinham em cada lado das duas posi¢des analisadas Apenas se mostrou um rol de obras e

autores suficiente para abarcar os diferentes argumentos de um lado e de outro.
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8 CONSTITUCIONALIDADE DO PROTESTO DA CDA

Existe ainda, na doutrina, grande celeuma sobre o tema da legalidade do protesto
extrajudicial ¢ o embate possivelmente perdurara por algum tempo. Por outro lado, do ponto
de vista jurisprudencial, o conflito durou por algum tempo, existindo varias decisoes distintas
nos tribunais locais, mas logo foi levado a Corte Suprema.

Como ja registrado, um dos argumentos basilares das criticas ao protesto era a
inexisténcia de previsdo expressa em lei. No entanto, com o advento da Lei n. 12.767/12, esta
linha de impugnac¢ao perdeu seu sentido, pois foi exatamente este o objetivo da mudanga que
colocou o paragrafo inico no artigo 1°. a Lei n. 9.492/97. Passaram entdo, os infatigaveis
defensores da impossibilidade do protesto a abracar a causa da inconstitucionalidade da Lei
alteradora.

Sob esse viés, a Confederagdo Nacional da Indistria (CNI) ajuizou no Supremo
Tribunal Federal uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade da Lei n. 12.767/12, trazendo
entre outras razdes, vicio formal na sua origem e falta de justificativa ética, ja que para a
Confederacao se tratava apenas de uma maneira de pressionar o devedor ao pagamento.

Sustentou a impetrante que o protesto de CDA ndo apresentaria qualquer pertinéncia
com o instituto da atividade notarial do protesto, funcionando unicamente como meio coativo
de cobranga da divida tributaria, procedimento esse que revelaria verdadeira sangao politica.

Em 03 de novembro de 2016, o STF iniciou o julgamento da ADI 5135. Na
oportunidade, o ministro Luis Roberto Barroso, relator da acdo, votou pela improcedéncia da
acdo, oferecendo solidos argumentos no sentido de que o protesto realizado pela Fazenda
Publica visa genuinamente promover a cobranga extrajudicial de CDAs e agilizar a cobranga
de créditos tributarios, ponderando o protesto como um mecanismo constitucional legitimo de
cobranca.

Assim, em momento algum afrontaria a Constituigdo Federal e tampouco figuraria
como uma forma de sangdo politica, ndo limitando de maneira desproporcional os direitos
fundamentais garantidos aos contribuintes.

O ministro Barroso acrescentou que o protesto ndo impede o funcionamento de uma
empresa e que a possibilidade de a Fazenda Publica realizar a cobranga judicial, ndo importa
em impedimento a cobranga extrajudicial. O relator apontou que a diminui¢do do nimero de
cobrancas judiciais deve integrar um esforco de desjudicializacdo das execucdes fiscais, pois,
segundo levantamento do Conselho Nacional de Justica (CNJ), cerca de 40% das agdes em
tramitagao no Pais sdo dessa categoria.

Ressalta-se o apontamento de que a cobranca extrajudicial da CDA ndo viola em

momento algum o devido processo legal, pois, segundo muito bem pontuado pelo ministro
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Luis Roberto Barroso, "o fato de haver o protesto nao impede o devedor, o contribuinte, de
questionar judicialmente a divida ou a legitimidade do proprio protesto".

Nesta senda, incontestavel ¢ a deducdo de que a cobranga extrajudicial da CDA, por
meio do protesto, ¢ um modo menos agressivo aos direitos do contribuinte quando comparada
a uma execugdo fiscal, na medida em que esta ultima consente com a penhora dos bens do
devedor até o limite da divida.

Em relacdo a publicidade decorrente do protesto, salienta-se o apregoado pelo artigo
198, § 3° do CTN, o qual prescreve que ndo ¢ vedada a divulgagao de informacgdes relativas a:
representagdes fiscais para fins penais; e inscri¢des na Divida Ativa da Fazenda Publica. Por
conseguinte, mesmo antes do registro do protesto da CDA em cartorio, a divulgagdo de
informagdes referentes a inscricdo na divida ativa ja podia ser realizada, ndo dilatando o
protesto essa publicidade.

Nesse panorama, quer sob o aspecto material, quer sob o aspecto formal,
juridicamente acertado foi o entendimento exposto pelo relator, se sagrando vitoriosa sua
cogni¢do na sessdo de 9 de novembro de 2016, apds seu voto ser acompanhado pelos
ministros Teori Zavascki, Rosa Weber, Luiz Fux, Dias Toffoli, Celso de Mello e Carmen
Lucia.

Segue abaixo a ementa da decisdo na integra:

DIREITO TRIBUTARIO. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
LEI N° 9.492/1997, ART. 1°, PARAGRAFO UNICO. INCLUSAO DAS
CERTIDOES DE DIVIDA ATIVA NO ROL DE TIiTULOS SUJEITOS A
PROTESTO. CONSTITUCIONALIDADE.

1. O paragrafo Gnico do art. 1° da Lei n® 9.492/1997, inserido pela Lei n°
12.767/2012, que inclui as Certiddes de Divida Ativa - CDA no rol dos titulos
sujeitos a protesto,é compativel com a Constituicdo Federal, tanto do ponto de vista
formal quanto material. 2. Em que pese o dispositivo impugnado ter sido inserido
por emenda em medida provisoria com a qual ndo guarda pertinéncia tematica, ndo
ha inconstitucionalidade formal. E que, muito embora o STF tenha decidido, na ADI
5.127 (Rel. Min. Rosa Weber, Rel. p/ acorddo Min. Edson Fachin, j. 15.10.2015),
que a pratica, consolidada no Congresso Nacional, de introduzir emendas sobre
matérias estranhas as medidas provisorias constitui costume contrario a
Constituicdo, a Corte atribuiu eficacia ex nunc a decisdo. Ficaram, assim,
preservadas, até a data daquele julgamento, as leis oriundas de projetos de conversao
de medidas provisorias com semelhante vicio, j4 aprovadas ou em tramitacdo no
Congresso Nacional, incluindo o dispositivo questionado nesta ADI. 3. Tampouco
ha inconstitucionalidade material na inclusdo das CDAs no rol dos titulos sujeitos a
protesto. Somente pode ser considerada “san¢do politica” vedada pelo STF (cf.
Stimulas n° 70, 323 e 547) a medida coercitiva do recolhimento do crédito tributario
que restrinja direitos fundamentais dos contribuintes devedores de forma
desproporcional e irrazoavel, o que ndo ocorre no caso do protesto de CDAs.

3.1. Em primeiro lugar, ndo ha efetiva restricdo a direitos fundamentais dos
contribuintes. De um lado, inexiste afronta ao devido processo legal, uma vez que (i)
o fato de a execugdo fiscal ser o instrumento tipico para a cobranga judicial da
Divida Ativa ndo exclui mecanismos extrajudiciais, como o protesto de CDA, e (ii)
o protesto ndo impede o devedor de acessar o Poder Judicidrio para discutir a
validade do crédito. De outro lado, a publicidade que é conferida ao débito tributario
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pelo protesto ndo representa embaraco a livre iniciativa e a liberdade profissional,
pois ndo compromete diretamente a organizacdo e a conducdo das atividades
societarias (diferentemente das hipoteses de interdicdo de estabelecimento,
apreensdo de mercadorias, etc). Eventual restricdo a linha de crédito comercial da
empresa seria, quando muito, uma decorréncia indireta do instrumento, que, porém,
ndo pode ser imputada ao Fisco, mas aos proprios atores do mercado crediticio.

3.2. Em segundo lugar, o dispositivo legal impugnado ndo viola o principio da
proporcionalidade. A medida ¢ adequada, pois confere maior publicidade ao
descumprimento das obrigagdes tributarias e serve como importante mecanismo
extrajudicial de cobranga, que estimula a adimpléncia, incrementa a arrecadagdo e
promove a justiga fiscal. A medida é necessdria, pois permite alcangar os fins
pretendidos de modo menos gravoso para o contribuinte (j& que ndo envolve
penhora, custas, honorarios, etc.) e mais eficiente para a arrecadagdo tributaria em
relagdo ao executivo fiscal (que apresenta alto custo, reduzido indice de recuperacdo
dos créditos publicos e contribui para o congestionamento do Poder Judiciario). A
medida ¢ proporcional em sentido estrito, uma vez que os eventuais custos do
protesto de CDA (limitagdes crediticias) sdo compensados largamente pelos seus
beneficios, a saber: (i) a maior eficiéncia e economicidade na recuperagdo dos
créditos tributérios, (i) a garantia da livre concorréncia, evitando-se que agentes
possam extrair vantagens competitivas indevidas da sonegacdo de tributos, e (iii) o
alivio da sobrecarga de processos do Judiciario, em prol da razoavel duracdo do
processo. 4. Nada obstante considere o protesto das certiddes de divida
constitucional em abstrato, a Administracdo Tributaria devera se cercar de algumas
cautelas para evitar desvios e abusos no manejo do instrumento. Primeiro, para
garantir o respeito aos principios da impessoalidade e da isonomia, ¢ recomendavel
a edi¢do de ato infralegal que estabelega pardmetros claros, objetivos e compativeis
com a Constituicdo para identificar os créditos que serdo protestados. Segundo,
devera promover a revisdo de eventuais atos de protesto que, a luz do caso concreto,
gerem situagdes de inconstitucionalidade (e.g., protesto de créditos cuja invalidade
tenha sido assentada em julgados de Cortes Superiores por meio das sistematicas da
repercussdo geral e de recursos repetitivos) ou de ilegalidade (e.g., créditos
prescritos, decaidos, em excesso, cobrados em duplicidade).5. Acdo direta de
inconstitucionalidade julgada improcedente. Fixagdo da seguinte tese:_“O_protesto
das Certiddoes de Divida Ativa constitui mecanismo constitucional e legitimo,
por nio restringir de forma desproporcional quaisquer direitos fundamentais
garantidos aos contribuintes e, assim, ndo_constituir_sancio politica.”. (STF,
2018. ADI 5135, Rel: ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, DJ: 09/11/2016)
(BRASIL, 2016).

Sob esse prisma, no acorddo foi decidido que para a sangdo politica se configurar ¢
imperativa a existéncia de trés requisitos: a inviabilidade da atividade economica; a
afastabilidade de apreciagdo pelo Poder Judiciario; e a desproporcionalidade na utilizagdo do
instrumento. Ademais, que no que se refere ao principio de conservacdo da empresa, ¢
necessario ter em mente que: ele ndo tem assento constitucional; e ndo pode servir de escudo
para a inadimpléncia tributaria ou instrumento para criar embaracos a cobranca do crédito
publico.

Pelo exposto, percebe-se que a decisdo da Suprema Corte estd em consonancia com a
crescente tentativa do Poder Legislativo de modernizar e tornar mais efetivo ¢ mais modico o
processo executivo do ordenamento juridico brasileiro, especificamente, neste caso, para

cobranga tributdria.
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Tanto o Supremo Tribunal Federal, quanto o Superior Tribunal de Justi¢a, vem se
preocupando com o aprimoramento de instrumentos que visam aprimorar a efetividade da
prestacao jurisdicional, o que aponta para um movimento de reforco da colocacdo do credor

no processo, sobretudo da Fazenda Publica como ente credor.
9 CONSIDERACOES FINAIS

Como ja explicitado, a existéncia do Estado tem por escopo basilar a garantia do bem
estar da coletividade, no entanto, na relag@o juridica entre os particulares e os entes federados
devem ser desempenhadas algumas obrigacdes com o fito de que haja condigdes financeiras
para viabilizar o oferecimento de servigos de qualidade.

Misteres como satde, lazer, cultura e educagdo dependem da principal receita que o
poder publico detém: a arrecadacdo de receitas tributarias. Faz-se cogente compreender que
nao obstante a situacdo politica vivida, a arrecadacdo ¢ de grande importancia, sendo
imprescindivel para o oferecimento futuro de servicos publicos de qualidade, ou ao menos
que nos seja oferecido as minimas condi¢des de afiancgar nossos direitos.

Os principios que guiam as atividades estatais, tais como o da eficiéncia, da
responsabilidade na gestdo fiscal e da economicidade demandam mais arrecadacdo e o
minimo de gastos possiveis para os cofres publicos.

Na realidade, todavia, ¢ extensa a lista de contribuintes (pessoas fisicas e juridicas)
devedores em relacdo a suas responsabilidades tributarias perante todos os entes politicos.
Passa a existir, em virtude disso, a inevitabilidade de se procurar meios alternativos de
cobranca, além das formas judiciais habituais que se mostram, na maioria das vezes ineficazes
e lentas.

E Neste trilhar que o Poder Legislativo vem atuando de forma a criar novas
possibilidades para a recuperagao das dividas publicas, optando pela possibilidade de protesto
extrajudicial da certiddo de divida ativa, expressamente prevista no pardgrafo tnico do art.1°
da Lei 9.942 de 1997, modificada pela promulgag¢do da Lei 12.767 de 2012, de forma a
possibilitar um meio mais agil, simples e eficaz.

Apesar da antiga controvérsia acerca da constitucionalidade de tal mecanismo, a
Jurisprudéncia patria vem aparelhando-se com essa inten¢do. Atualmente, j4 se encontra
pacificado, na ADI 3.135, o entendimento no Supremo Tribunal Federal pela sua
constitucionalidade, uma vez que seu uso decorre de varios principios fundamentais que

merecem ser protegidos e estimulados.
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Em sintese, principios como a eficiéncia, que abarca questdes como menores custos,
maior objetividade, agilidade e menor burocracia, sdo, sem diavidas, mais acatados no protesto
que na execucdo. De fato, o elevado valor atrelado aos custos da execucdo torna-se
inverossimil para as cobrancas de baixo valor, as quais se extinguem pela decadéncia ou
prescricao, ferindo o principio da responsabilidade na gestdo fiscal, estampando uma imagem
de que é de bom alvitre a protelagdo do pagamento das dividas publicas pelos contribuintes.

E notoria a sobrecarga de demandas ajuizadas e pendentes no nosso Poder Judiciario,
situacdo que so tende a piorar com o aumento dos conflitos interpessoais, juntamente com o
aumento da populagdo e da crise democratica vivenciada. Desta forma, a Administragao
tributaria ao optar pela execucao fiscal, regulada pela Lei 6.830 de 1980, se utiliza de um
caminho mais lento, mais caro e na maioria das vezes ineficaz, ndo trazendo o resultado
almejado.

Ergue-se, como solugdo a tal problematica, o protesto da CDA, que, previsto na
legislagdo, vem se tornando um instrumento bastante utilizado nos dias atuais, por todos os
seus beneficios j4 mencionados. O protesto ndo se restringe a titulos cambiais, tampouco € a
garantia de que o credor receba o montante a que tem direito, contudo se trata de um modo de
solenizar a divida e inscrever o devedor em servigos de prote¢ao ao crédito, com consequente
restricdao de atividades relacionadas a sua atividade economica, até que haja seu pagamento ou
extin¢do por outro meio.

Nao obstante os oponentes desse meio de cobranga argumentarem abuso de direito por
parte do orgdo de arrecadacdo, nota-se que esses fundamentos sdo inconsistentes, se
comparados com as estatisticas estudadas, bem como os principios constitucionais relativos a
matéria.

Em relacdo ao possivel constrangimento ao contribuinte decorrente do protesto da
CDA, sabe-se que a divulgagdo proporcionada pelo processo judicial de execucdo fiscal ¢
analoga ou até superior. Além do mais, existem outros cadastros de devedores da divida ativa
que divulgam ainda mais o ndo pagamento dos tributos, como o CADIN — Cadastro
Informativo dos Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal.

Estudos de multiplas fontes, inclusive da Procuradoria da Fazenda Nacional, vem
demonstrando que, desde o comeco da utilizagdo do protesto com o intento de recuperar as
dividas ativas, o indice de adimpléncia por uso desse método superou expectativas de
arrecadacdo. Esse resultado ndo pode ser encarado como uma surpresa, tendo em vista ndo so6
a rapidez do procedimento, mas também o receio criado pelo contribuinte em ficar

negativado, o que acarreta grandes prejuizos pessoais.
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Por conseguinte, percebe-se que independentemente da real causa dos Otimos
resultados experimentados pelos entes publicos, o protesto de CDA ¢é um ato previsto em lei,
que estd em consonancia com o interesse publico, € traz benesses para a sociedade como um
todo. Deve, nesse sentido, ser mais estudada, incentivada e utilizada para que seus frutos
garantam nao s6 os direitos fundamentais prestacionais da Constitui¢ao Federal, mas também

a dignidade da pessoa humana, fundamento da Republica.
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ABSTRACT

This article approaches the possibility of using the extrajudicial protest of the Active Debt
Certificate as an alternative mechanism for collecting tax credits, under the legal, doctrinal
and jurisprudential aspects as well as the convenience for public administration and
collectivity, as opposed to the usual use of tribute execution. Using the deductive and
systematic method, it was hoped to bring to the discussion the different positions on the
subject, also aggregating statistical data and results verified with the adoption of the new
collection mechanism. The debate becomes essential, considering the background modified
with the advent of Law no. 12.767 / 12 which expressly introduced a possibility of protest by
CDA,; and since it is efficient collection of its credits and of extreme importance for the State
to have resources, without which it does not subsist. It is analyzed the role of opposing and
favorable arguments, the development that the exchange rate protest has experienced since the
time when it was only destined to the credit titles and the reflexes resulting from the
interpretation of the laws by the High Courts in their judgments and by the jurists in the
creation of doctrinal works. It is assumed that it is imperative for the State to have simpler,
faster and more modest instruments than the judiciary way, and that legislation must be
interpreted in the path that the protest is legal and needs to be recommended by public
agencies charged with gathering public debt. This modification helps in reducing the overload
of the Judiciary, in which executions constitute a great contingent in the collection of
processes; and also the Administration, which would have a more modern collection
technique; as well as society, because by correctly receiving from those who owe it, it would
be possible to distribute the tax burden more uniformly.

Keywords: Non-judicial protest of CDA. Alternative collection instrument. Public
administration. Tax credit.
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