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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo o estudo sobre o protesto extrajudicial das
certiddes de divida ativa e como ele pode contribuir para a solucdo de conflitos fiscais. Na parte
referencial teodrica sera feita a analise sobre o instituto do protesto em suas perspectivas
historicas, legais, doutrindrias e jurisprudenciais. Além disso, serdo vistos 0s principais aspectos
de como o crédito tributario pode ser exigido e quais as possiveis consequéncias legais
decorrentes da ineficiéncia arrecadatoria (responsabilidade fiscal). A problematica decorre do
fato de grande parte dos créditos tributarios ndo serem recuperados por meio da tradicional acdo
de execucdo fiscal. Neste trabalho serd averiguado se o protesto pode representar meio
alternativo célere e eficaz para auxiliar na recuperacao desses créditos, especialmente em razéo
de os Tribunais Superiores o recomendarem como ferramenta capaz de contribuir para a
reducdo do acervo existente e para evitar o ajuizamento de novas agdes que sobrecarregam o
Poder Judiciario. Partindo dessa premissa, os tabelionatos de protesto podem auxiliar
diretamente na construcdo de um pais solido, confiavel, responsavel, eficaz e preocupado com
a pauta mundial — Agenda 2023 da Organizagdo das Na¢des Unidas. Dada essa relevancia, o
estudo visa demostrar, por estatisticas, se as execugdes fiscais sdo uma das responsaveis pelo
congestionamento de nosso sistema judiciario. Os dados foram coletados por meio de pesquisas
doutrinarias (autores dos diversos ramos do direito, em especial do direito notarial e registral,
tributario, administrativo e empresarial), jurisprudenciais (julgados das Cortes Superiores) e
documental (relatorios divulgados pelo Conselho Nacional de Justica, Associacdo dos Notarios
e Registradores do Brasil, institutos de pesquisas e outros 6rgdos). Utilizando andlise estatistica
de dados, demonstramos que as execug0es fiscais sédo o gargalo da execugdo no Brasil. Como
solucdo apresentada, sera feita a divulgacdo de guia orientativo que podera auxiliar os entes
publicos a apresentarem as certiddes de divida ativa a protesto de maneira eletronica. Isso visa
contribuir para a reducdo de congestionamento do Poder Judiciario e para a melhoria de
eficiéncia da cobranca dos créditos tributarios. Dessa forma, a relevancia da pesquisa reside no
fato de esse agir representa importante mecanismo para que a tomada de decisdo publica seja

eficiente e direcionada ao bem comum.

Palavras-chave: Execucdo Fiscal; Certiddo de Divida Ativa; Desjudicializacdo; Tabelionato
de Protesto; Eficiéncia Judicial



ABSTRACT

The present work aims to study the extrajudicial protest of active debt certificates and
how it can contribute to the resolution of tax conflicts. In the theoretical reference part, an
analysis will be made of the institute of protest in its historical, legal, doctrinal and
jurisprudential perspectives. Furthermore, the main aspects of how the tax credit can be claimed
and the possible legal consequences for collection inefficiency (fiscal liability) will be seen.
One problem arises from the fact that a large part of tax credits are not recovered through
traditional tax enforcement action. No discrepancy in the work will be investigated if the protest
can represent a quick and effective alternative means to assist in the recovery of these credits,
especially as the Superior Courts recommend it as a tool capable of contributing to the reduction
of the existing collection and to avoid the improvement of new actions that overload the
Judiciary. Based on these premises, protest notaries can directly assist in the construction of a
solid, reliable, responsible, effective country and concerned with the global agenda — Agenda
2023 of the United Nations. Given this relevance, the study aims to demonstrate, through
statistics, whether tax foreclosures are one of those responsible for the congestion in our judicial
system. The data were collected through doctrinal research (authors from different branches of
law, especially notarial and registry, tax, administrative and business law), jurisprudential
(judgments of the Superior Courts) and documents (reports released by the National Council of
Justice, Association of Notaries and Brazilian registrars, research institutes and other bodies).
Using statistical data analysis, we demonstrate that tax foreclosures are the enforcement
bottleneck in Brazil. As a presentation of the solution, a guide will be published that can help
public entities to present active debt certificates for protest electronically. This aims to
contribute to reducing congestion in the Judiciary and improving the efficiency of tax credit
collection. Thus, the relevance of the research lies in the fact that this action represents an
important mechanism for public decision-making to be efficient and directed towards the

common good.

Keywords: Tax Execution; Active Debt Certificate; Dejudicialization; Protest Notary; Judicial
Efficiency



LISTA DE FIGURAS

Figura 1 - Total de execucdes de titulos extrajudiciais (fiscal e ndo fiscal)............ccccceeveennenn. 55
Figura 2 - Série historica do impacto da execucdo fiscal nos processos novos e pendentes...55

Figura 3 - Média de processos baixados e em tramitacdo nas varas exclusivas por unidade

JUAICIAria € COMPELENCIA ....vveveeieitieieeieeiie e ee s ste et e e e e ra e te e e s e e teeseesseesteeneesseenseaneenneas 56
Figura 4 - Taxa de congestionamento nas varas exclusivas, por tipo de competéncia ........... 57
Figura 5 - Central de Remessas d& ANQUIVOS .........cueieerieierneenieseesieeie e siee e sseesieeneesseessens 61

Figura 6 - Exemplo ficticio de certiddo de divida ativa ...........ccccooeriiiiiniiiiieeeee, 65



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ADI - Acdo Direta de Inconstitucionalidade

ANOREG-BR - Associagdo dos Notéarios e Registradores do Brasil
CDA - Certid&o de divida ativa

CENPROT - Central de Protesto

CNJ - Conselho Nacional de Justica

CPC - Cadigo de Processo Civil

CRA - Central de Remessa de Arquivos

CRFB - Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988
FEBRABAN - Federacdo Brasileira de Bancos

ICMS - Imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de

servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo
IPEA - Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

IPTU - Imposto predial e territorial urbano

IPVA — Imposto sobre veiculos automotores

ISS — Imposto sobre servigos de qualquer natureza

ITBI — Imposto sobre a transmissdo de bens imoveis e de direitos a eles relativos
MIN — Ministro

ONU - Organizacao das Nacbes Unidas

PGFN - Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional

RE — Recurso Extraordinario

REL - Relator

STF — Supremo Tribunal Federal

STJ - Superior Tribunal de Justica



SUMARIO

1 PROBLEMA E CONTEXTO ..ottt st anas 7
I R O] 11 () (o I TSP U PP UPPTOURTUPUPPTUPRON 8
A e (0] o] (=] o - WSRO 9
1.3 SOIUGAO ...ttt bbb bbbt n e 9
1.4 Objetivos — Geral € ESPECITICOS. .......viiiiiiiieieie e 10
1.5 RelEVANCIA A PESUUISA. ... cveeieeeneeaiieitieitesee sttt ettt sb st sreesbesseesbeenbesneenreas 10
2 REFERENCIAL TEORICO ...ttt sttt 13
2.1 O tabelionato de protesto como instrumento de desjudicializagdo...........c.c.ccevervververnennen. 14
2.1.1 Principais marcos legais regulatOrios ...........cccceriveiiiieieeic e 16
A O o g Lo =T (o 0 T ] 0] (=1 (o USRS 19
2.1.3 Principios norteadores do ProteSto.........ccvivereeierieeresie e eseeseesie e sre e e 20
2.2 O protesto da divida ativa como alternativa a acéo de execucdo fiscal...........ccccccevvenennenn 25
2.2.1 CoNCEitoS FUNTAMENTAIS. ......c.oiviiieiiiiiiiieiee e 25

2.2.2. Evolucao legislativa e jurisprudencial do protesto das certiddes de divida ativa..28

2.3 Responsabilidade na gestao fISCAl .........c.ooiiiiiiiiiie e 38
2.3.1 Responsabilidade fiSCal ..o 40
2.3.2 Sanc0es derivadas da ineficiéncia arrecadatoria...........ccooererereieiesisieeiierienienns 41

3METODOS E TECNICAS ...ttt sttt 48

4 DISCUSSOES E RESULTADOS ....coviiieeieiieieseeieeesieeie s ses s st sss s senas s 51

4.1 EXecuGOES FISCAIS M NUIMEIOS ....c.viuiitiiiieeiesieieieste ettt bbb 52

4.2 O protesto na pratica: apresentacao eletronica das CDAS a protesto .........ccooveveverieriennne. 61

5 CONSIDERAQC)ES E PERSPECTIVAS FUTURAS ... 69

5.1 CoNSIAEraglES FINAIS ......ccuviuiiiieiieieteit et 70

REFERENCIAS ..o et e e e et e s e e s et r et e e e s e e ee et e e es et e s et e e et e e er e e s ereeesaaens 72



1 PROBLEMA E CONTEXTO

As acdes de execucdo fiscal representam grande parte dos processos ativos no
Poder Judiciario. Isso faz com que as varas responsaveis pelo tramite dessas a¢oes fiquem
abarrotadas de casos que praticamente podem nunca chegar a seu fim por diversos fatores.
Em muitas demandas ndo séo encontrados bens para serem penhorados ou nem mesmo o
devedor é encontrado para ser citado. Consequentemente, a taxa de congestionamento
desses processos chega a patamares elevados, prejudicando o andamento dos demais
casos, tendo em vista que 0s magistrados, na préatica, acabam se ocupando mais com
despachos para simples andamento processual quando o ideal seria dedicar esse tempo
para exercer a tutela jurisdicional e conferir efetividade as decisdes. Mas ndo é apenas
essa a origem do grande problema do Poder Judiciario.

Apos estudo encomendado pelo Conselho Nacional de Justica - CNJ, estatisticas
demonstraram que a maior parte dessas execugdes nem mesmo chegam a compensar o
custo da tramitacdo desses processos. Para se ter uma ideia, em 2021 o custo médio de
uma acao de execucdo fiscal promovida pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional na
Justica Federal era de mais de R$ 5.000,00 (cinco mil reais). Entdo, para fazer sentido o
ajuizamento da execucdo fiscal, a divida deveria ser no minimo de valor superior a esse
para ser economicamente viavel.

Embora o valor das dividas ativas possa ser insignificante para alguns entes
federados, para outros pode fazer diferenca na hora de empregar esses recursos na
finalidade publica. E por isso que a administracio puablica ndo pode simplesmente
renunciar a esses valores tendo apenas como critério definidor o valor da execucéo.

Quando estamos falando de gestdo eficaz, a Fazenda Publica pode buscar a
satisfagdo dos créditos tributarios por outros meios que ndo o Poder Judiciério. O
tabelionato de protesto surge como um dos meios alternativos para solucdo dessa
problematica.

O Supremo Tribunal Federal, em decisdo proferida no final do ano de 2023,
precisou analisar caso concreto cuja sentencga de origem resultou na extingdo de execugéo
fiscal de pequeno valor. Foi preciso decidir se seria juridicamente possivel condicionar o
ajuizamento dessas execucdes fiscais de valores modicos ao prévio protesto extrajudicial
sem que isso configurasse afronta ao principio da inafastabilidade da jurisdicdo. Essa
condicdo, de acordo com alguns estudos, poderia contribuir para satisfacdo desses

créditos por ser o protesto medida menos custosa para a Administracdo. Ocorre que



alguns municipios ndo possuem conhecimento de como efetuar o encaminhamento da
certiddo de divida ativa a protesto, nem mesmo estdo informados de que poderdo fazé-lo
por meio exclusivamente eletronico, dispensando a utilizacdo de papel e contribuindo
com o meio ambiente.

O presente trabalho surge, portanto, como estudo contributivo para a reducgéo do
namero de processos em tramitacdo. Em resposta a esse problema, podera servir como
guia pratico de ensino para que o ente publico possa conseguir apresentar as certiddes de
divida a protesto por meio exclusivamente digital (aumentando a arrecadacéo), e para que
0s gestores publicos sejam alertados das responsabilidades fiscais derivadas na inércia
em proceder a cobranga do crédito tributério, as quais poderdo gerar consequéncias tanto
para 0 a pessoa natural quanto para o ente publico que ele representa.

1.1 Contexto

Para fazer frente aos gastos publicos, o Estado precisa arrecadar, o que faz
predominantemente por meio da tributagdo, marco civilizatorio que evita expropriagdo
do patriménio privado sem o consentimento prévio. Além das arrecadacdes voluntarias,
o0 Estado também deve se preocupar em recuperar os créditos ndo satisfeitos.

Ap0s sua regular constituicdo, esses créditos, quando ndo pagos voluntariamente,
serdo inscritos em divida ativa - espécie de cadastro de inadimplentes. Na consequéncia,
0 ente publico devera expedir a certiddo de divida ativa, que formara o titulo executivo
extrajudicial. Isso permite a cobranca do crédito por cobranga judicial, administrativa ou
extrajudicial.

Ocorre que a exigéncia das certiddes de divida ativa pode ocorrer tanto pelo meio
judicial (execucdo fiscal) quanto pelo meio extrajudicial, especialmente com a utilizacao
dos tabelionatos de protesto.

Nesse cenario, alguns entes puablicos, entretanto, valem-se quase que
exclusivamente do meio judicial, somente fazendo uso do meio extrajudicial quando
aquele ndo é exitoso. Sao varias as razbes que podem levar a isso: falta de incentivos,
burocracia envolvida, desconhecimento das facilidades dos meios alternativos de solugéo
de conflitos, despreparo de tecnologia dos sistemas, motivos pessoais em periodo eleitoral
etc. O recomendavel, entretanto, talvez seria o contrario, pois o primeiro passo a ser
seguido poderia ser o protesto extrajudicial, por ser medida mais célere (prazos reduzidos)

e menos custosa (gratuito).



1.2 Problema

A cobranca dos creditos tributarios exclusivamente por via da acdo de execucgéo
fiscal vem se mostrando ineficiente. O gasto do Estado para a tramitacao desses processos
em muitos casos supera o valor da propria execucéo (valor da divida), ndo se justificando,
portanto, o seu ajuizamento. Além do gasto excessivo para a tramitacdo das execucdes
(gasto com funcionarios, energia, informatica, transporte, material de expediente, tributos
etc.), 0 ente publico ndo consegue reaver sua divida apenas com a utilizacdo do Poder
Judiciério, pois encontra dificuldades como por exemplo a propria localizagdo do devedor
para ser citado/intimado ou também porque ndo encontram bens penhoraveis capazes de
garantir a execugdo. Por conseguinte, 0s entes publicos deixam de arrecadar verbas que
poderiam ser direcionadas ao uso do bem comum. A utilizacdo do tabelionato de protesto
pode conferir eficiéncia e celeridade na recuperacdo dessas dividas.

Todavia néo é sé esse problema.

Alguns gestores publicos ndo possuem interesse de maximizar essas cobrancas
por meio do protesto. Candidatos a cargos eletivos ndo querem desagradar seus eleitores,
cobrando-os por meio das execugdes fiscais e nem mesmo levando-os a protesto,
especialmente em ano eleitoral. Além disso, procuradores estaduais e municipais deixam
de dar preferéncia ao protesto por suposta inseguranca juridica quando ndo ha previsédo
legal que possibilite a cobranga dos honorarios pela utilizagcdo dos meios alternativos de
cobranca; assim, acabam optando pela via judicial, ainda que infrutifera.

1.3 Solucéo

A primeira solugdo apresenta no presente trabalho é a comprovacdo, por
estatisticas (relatorio conclusivo), do grau de eficiéncia das execucOes fiscais e das
chances de recuperacdo do crédito tributario por meio do protesto e do baixo custo para
sua realizacéo.

A segunda solucdo é a explicacdo pratica de como funciona a tramitagdo dos
arquivos eletrdnicos pautados no layout Febraban (parametros minimos tecnoldgicos) que
viabilizam a apresentagéo das certiddes de divida ativa a protesto por meio das Centrais

de Remessa de Arquivos - CRA.
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A terceira e Gltima solucéo é o alerta das possiveis consequéncias legais que as
pessoas naturais e juridicas poderdo sofrer em caso de ineficiéncia arrecadatoria
(responsabilidade fiscal) e de inobservancia do entendimento firmado pelo Supremo
Tribunal Federal.

Dessa forma, os gestores publicos terdo as ferramentas iniciais necessarias para

dar inicio ao encaminhamento das certidfes de divida ativa a protesto.

1.4 Objetivos — Geral e Especificos

O objetivo geral da presente pesquisa € identificar o quanto as execugdes fiscais
de pequenos valores impactam no congestionamento do Poder Judiciario e, assim, buscar
meios alternativos de solucdo de conflitos menos onerosos e consequentemente mais
eficientes para a Fazenda Publica exigir os créditos tributarios.

Os objetivos especificos sdo:

(@) mapear e estudar as legislagdes que regulamentam a cobranca do crédito
tributério;

(b) estudar a legislacdo que versa sobre a responsabilidade do ente pablico e de
seu gestor em relacdo & cobranca desses créditos, alertando-os das possiveis
consequéncias em razdo da ineficiéncia arrecadatéria;

(c) propor a utilizacéo das serventias extrajudiciais como instrumento alternativo
capaz de contribuir para a efetividade na recuperacgéo do crédito tributario;

(d) elaborar, ainda que suscintamente, um passo a passo para servir de guia inicial
para viabilizar os entes publicos darem inicio a cobranca das certidGes de divida ativa por

meio do protesto extrajudicial.

1.5 Relevancia da pesquisa

A relevancia da pesquisa ressai da contribuicdo para a reducdo de grande parte
dos processos de execuc¢do ajuizados e que superlotam as varas, sobrecarregando-as com
matérias relativamente simples, mas que ndo conseguem chegar a seu termo por diversos
fatores, como por exemplo a inexisténcia de bens penhoraveis capazes de garantir o valor

da execucéo.
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O tema € de extrema importancia para a pratica da atividade dedicada a
recuperacdo do crédito publico e, consequentemente, da utilizagdo da verba recuperada
para 0 bem social.

O problema enfrentado merece especial atencdo. As execucdes fiscais
representam a maior parte dos processos em fase de execucdo. Com a sua reducao, 0s
magistrados poderéo direcionar seus esfor¢os para causas que demandem maior aptidao
intelectual, como as relacionadas ao processo de conhecimento que requerem mais
decises interlocutorias e sentencas, € menos para as fases de execucdo que geralmente
sdo constituidas por meros despachos de andamento.

A ineficiéncia do processo judicial de execucéo fiscal traz grande impacto para a
populacdo. Verbas que poderiam ser convertidos em beneficio da propria sociedade ficam
congestionadas no Poder Judiciario sem solucao, refletindo negativamente na circulagéo
de riquezas e consequentemente no mercado.

Uma das possiveis formas para recuperacdo rapida e eficaz dessas dividas é por
meio dos tabelionatos de protestos. Tamanha é a relevancia do assunto que o Supremo
Tribunal Federal, ao debrucar-se sobre o tema no final do ano de 2023, reforcou a
necessidade da utilizacdo de meios alternativos para contribuir na reducdo do imenso
namero de execuc0es fiscais - principal gargalo das execucdes.

Pautados na recente decisdo da Suprema Corte, Municipios, Estados e até mesmo
a Unido deverdo se valer do instrumento de protesto como medida precipua para a
recuperacdo de creditos, especialmente aqueles de pequenos valores. Primeiro porque 0s
curtos prazos do protesto extrajudicial possibilitam a rapida recuperacdo do crédito e
segundo porgue as pequenas quantias ndo justificam o emprego do processo judicial, pois
sequer cobririam 0s custos desse ajuizamento.

De acordo com dados do Cartdrio em Numeros - 52 edicdo, elaborado pela
Anoreg-BR, no ano de 2022 a utilizacdo dos tabelionatos de protesto na cobranca das
certiddes de dividas ativas permitiu a recuperacdo de R$ 3.018.000.000,00 (trés bilhdes e
dezoito milhdes de reais) apenas das dividas da Unido. Esse valor vem aumentando
progressivamente a cada ano. O mesmo estudo evidencia que o custo para o ajuizamento
da execucdo fiscal gira em torno de R$ 5.000,00 (cinco mil reais) e tem duragdo
aproximada de 8 anos, enquanto o procedimento nos tabelionatos de protesto € gratuito e
leva em média 12 dias. O relatorio também comprova que em 2022 foram recuperados

34,55% dos titulos pablicos enviados a protesto naquele ano.
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A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (Brasil, 1988) preza para que 0
processo de tomada de decisdo publica seja eficiente (art. 37). Justamente por isso que a
adocédo de medidas de desjudicializacdo pautadas na teoria da governanca e das inovacgoes
legislativas sdo fatores que devem ser levados em consideracdo pelo gestor publico
quando for determinar os objetivos e as priorizacdes a serem tomadas para o fiel
desempenho e emprego das receitas publicas.

As serventias extrajudiciais assumem papel de extrema importancia na reducao da
quantidade de processos em tramitacéo no Poder Judiciario. Portanto, o presente trabalho
servira como guia orientativo e elucidativo para que os entes publicos, especialmente os

municipios de pequeno porte, apresentem suas certiddes de divida ativa a protesto.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Nesta secdo, a intencdo é demonstrar o papel do tabelionato de protesto na
desjudicializacdo e solucdo de conflitos. Sera abordado o quanto a transferéncia da
cobranca das certiddes de divida ativa para serventia extrajudicial, que trabalha com
prazos mais reduzidos do que comparados ao processo judicial, podera contribuir para a
reducao do namero de processos de execugdo em tramitacao.

Dentro desse aspecto, sera preciso estudar temas como a responsabilidade na
gestdo fiscal na cobranga das dividas ativas e como isso pode ser feito para que o gestor
ou a instituicdo que ele representa ndo sejam sancionados por eventual ineficiéncia na boa
gestdo dos créditos tributarios. Especial atencdo sera dada as dividas ativas de pequenos
valores que ndo sdo suficientes nem mesmo para cobrir os custos de eventual
judicializacdo; ou seja, seria mais econémico ao ente publico se abster de cobrar uma
divida do que tentar cobré-la de maneira judicial. Aqui reside o primeiro fundamento para
a utilizacdo do tabelionato de protesto, cujo acesso é gratuito aos 6rgaos publicos.

O estudo da atividade do protesto de titulos e outros documentos de divida é de
especial relevancia para a recuperacao das dividas publica e particular. A matéria sofreu
uma verdadeira renovacédo especialmente em decorréncia da ampliagdo dos documentos
passiveis de protesto. I1sso se deu tanto em decorréncia de alteracGes legislativas quanto
em razdo da evolucédo dos entendimentos jurisprudenciais. Com o passar do tempo, essa
ferramenta passou a ser um dos instrumentos alternativos da judicializagdo quando o
assunto é cobranga do crédito tributario.

As execucdes fiscais (ac¢Oes judiciais), por outro lado, representam o verdadeiro
gargalo de todas as execugdes em tramite no Brasil. Sdo diretamente responsaveis pela
grande quantidade de processos pendentes aguardando a satisfacdo do direito nelas
representado. Alternativamente a esse problema, os Tribunais Superiores passaram nao
somente a possibilitar a utilizacdo dos tabelionatos de protestos para cobranca de parte
desses créditos tributarios como também a incentivar e recomendar a utilizacdo desse
instrumento alternativo.

Diversos entes publicos, entretanto, ndo estdo familiarizados com o instituto do
protesto e ndo sabem como fazer a apresentacdo de seus titulos, muito menos de maneira
eletrébnica. Alguns também ndo estdo cientes das consequéncias legais que a ndo
eficiéncia na arrecadacdo do crédito publico podera acarretar tanto ao proprio gestor

guanto a entidade que ele representa.
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Especialmente para os entes publicos de pequenos portes, como municipios do
interior que sdo desprovidos de grandes recursos para lograr éxito em recuperar o crédito
tributério, o protesto extrajudicial pode agir como importante ferramenta alternativa a
cobranca judicial do credito tributario, permitindo, consequentemente, para 0 aumento da
arrecadacao e para a boa gestao publica.

O presente trabalho, portanto, visa tentar esclarecer como o gestor publico podera
apresentar suas certiddes de divida ativa a protesto por meio da Central de Remessa de
Arquivos — CRA, que é responsavel por recepcionar os titulos eletronicos remetidos pelos
entes publicos conveniados.

Passaremos, portanto, ao estudo desses temas.

2.1 O tabelionato de protesto como instrumento de desjudicializacdo

Um dos objetivos principais do protesto é atestar o inadimplemento e recuperar o
crédito de maneira rapida e eficaz, permitindo a consequente circulacdo de riquezas no
mercado. Age, portanto, como instrumento para prevencdo de litigios, sobretudo
judiciais. E ferramenta que serve para tornar publica a certificacio da inadimpléncia de
dividas regulamente constituidas (que ndo possuem vicio formal em sua criacdo), e que
por isso ndo se aprofunda em eventual ambiente de litigio a que geralmente o Poder
Judiciario esta acostumado a receber e analisar.

Dessa forma, o tabelionato de protesto pode contribuir para o desafogamento da
guantidade de demandas ajuizadas que, em grande parte, ndo conseguem obter a
finalidade pretendida (recuperacao do credito) e, portanto, acabam gerando altas taxas de
congestionamento®. O protesto pode evitar os altos custos do processo judicial, poupando
0 tempo das partes e dos auxiliares da justica, cooperando na diminuigcdo de agdes no
Poder Judiciario.

Na atividade académica dos operadores do direito, pouco ou quase nada se dedica
ao estudo da disciplina notarial e registral, onde se insere a atividade do tabelionato de

protesto. Geralmente as universidades ndo incluem essa disciplina na grade fixa de aulas,

! Indicador que mede o percentual de casos que permaneceram pendentes de solucéo até o final do ano-
base, em relacéo ao que tramitou (soma dos pendentes e dos baixados). Cumpre esclarecer que nem todos
0s processos podem ser baixados no mesmo ano devido a existéncia de prazos legais a serem cumpridos,
especialmente naqueles em que o processo ingressou no fim do ano-base (conceito extraido do Relatério
analitico do Justica em Numeros 2023 elaborado pelo CNJ).
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colocando-a, na maioria das vezes, como matéria eletiva (disciplinas de livre escolha do
aluno, mas que sdo obrigatorias para se obter o diploma de bacharel em Direito). Ainda
qguando escolhidas, o pouco tempo de estudo ndo é suficiente para adentrar ao
conhecimento do real impacto que ela pode trazer para a vida em sociedade.

Notadamente no que diz respeito ao estudo do protesto, ele possui relacdo direta
com a matéria do direito empresarial/comercial.

O protesto tem suas origens nas praticas medievais, relacionando-se com os titulos
de crédito. Alguns sustentam que o protesto mais antigo de que se tem noticia decorre de
uma letra de cambio protestada no ano de 1384 proveniente da cidade de Barcelona;
outros sustentam que o primeiro protesto foi lavrado em 1335. Diante do ndo pagamento
dessa letra de cdmbio, tendo o aceite ou ndo, competia ao apresentante do documento
promover a protestatio, ato que demanda especial solenidade, perante o notario e
testemunhas, afinal de contas naquela época néo se tinha a facilidade de hoje em dia de
se realizar atos eletrOnicos e comunicagdo ampla praticamente em tempo real. Ocorrendo
a protestatio, o portador do titulo, ou seja, aquele que estava em sua posse, tinha garantido
seu direito de regresso contra o sacador (agente que gerou o titulo de cobranca) da letra
de cambio. Assim, o protesto tinha por finalidade conservar o direito de regresso e
demonstrar que o portador desejava obter o aceite ou pagamento da divida. Era, portanto,
forma de demonstracdo publica da intencdo de receber o que foi prometido (Venosa,
2003).

Para Forgioni (2009, p. 35-36):

A doutrina comercial brasileira foi edificada ao longo dos ltimos 200 anos.
Breve tempo, quando comparado a histéria do direito mercantil europeu;
suficiente, porém, para cristalizar nossa tradicdo, ainda que venha as vezes
ofuscada pelo inadequado arremedo de ligBes estrangeiras.

Em um primeiro momento, o protesto era destinado a fixar a taxa de juros no
inadimplemento. Em um segundo momento, para caracterizar a falta de aceite.
Atualmente, € utilizado para evidenciar a falta de pagamento (El Debs, 2018, p. 1.453).

O protesto até hoje conserva a ideia antiga de certificar a inadimpléncia do
devedor de titulos de crédito e atualmente vai além disso. O instituto se preocupa também
com outras areas além do direito comercial, tais como direito tributario, permitindo-se o
protesto de tributos como ISS, ICMS, IPVA, entre outros, e de direito civil,
possibilitando-se o protesto de dividas decorrentes, por exemplo, de contratos de locacéo,

indenizacgdes de acidentes de transito, alimentos, honorarios advocaticios, entre outras.
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Aqui é possivel notar que o protesto estd em constante evolugédo, sempre tentando
acompanhar as tendéncias do mercado. E por conta disso que hoje em dia é possivel
protestar praticamente qualquer documento representativo de uma divida, seja esse
documento judicial ou extrajudicial, publico ou particular, titulo executivo ou nao, desde
que, em regra, essa divida seja liquida (seja possivel apurar seu valor de imediato, sem
maiores dificuldades), certa (obrigacéo de pagar certa quantia) e exigivel (vencida).

Logo, o protesto se destina a provar publicamente o atraso do devedor e resguardar
o direito do credor. O protesto que sera aqui objeto de estudo € o extrajudicial, realizado

pelos tabelionatos de protesto.

2.1.1 Principais marcos legais regulatorios

O protesto encontra seus principais fundamentos normativos na Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil (Brasil, 1998), na Lei dos Notarios e Registradores - Lei
n. 8.935/1994 (Brasil, 1994) e na Lei de Protesto - Lei n. 9.492/1997).

A Constituicdo Federal (Brasil, 1998), em especial, representou um significativo
marco para a funcdo notarial e de registro no Brasil, pondo fim & préatica antes costumeira
de transferir as serventias extrajudiciais entre familiares. Atualmente, “a delegacéo é
outorgada a pessoa fisica do notario ou registrador, o que se completa com a expressa
exigéncia da capacitacdo juridica adequada para o exercicio de tais funcdes [...] verificada
por meio de concurso publico, de provas e titulos” (Ribeiro, 2009, p. 64).

Ha outras leis que também dizem respeito a atividade em estudo, como aquelas
que regulamentam determinados titulos de crédito?, mas que ndo sdo propriamente ditas
direcionadas a atividade de protesto e que, portanto, ndo serdo objeto do presente estudo.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (Brasil, 1988) prevé a atividade
notarial e registral, dispondo o seguinte:

Art. 236. Os servigos notariais e de registro sdo exercidos em carater privado,
por delegacéo do Poder Publico.

§ 1° Lei regulara as atividades, disciplinara a responsabilidade civil e criminal
dos notérios, dos oficiais de registro e de seus prepostos, e definira a
fiscalizacdo de seus atos pelo Poder Judiciario.

§ 2° Lei federal estabelecerd normas gerais para fixacdo de emolumentos
relativos aos atos praticados pelos servicos notariais e de registro.

2 Exemplos: Lei das Duplicatas (Lei n. 5.474/1968), Lei Uniforme de Genebra (Decreto n. 57.663/1966) e
Lei de Alienacdo Fiduciaria (Lei n. 9.514/1997).
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§ 3° O ingresso na atividade notarial e de registro depende de concurso publico
de provas e titulos, ndo se permitindo que qualquer serventia fique vaga, sem
abertura de concurso de provimento ou de remocao, por mais de seis meses.

O artigo antes mencionado € aplicacdo clara do principio do estado minimo:
concepgdo juridica de que o Estado sé seria necessario para determinados setores “chaves
ou estratégicos”. De acordo com esse principio, para haver progresso e prosperidade em
determinada nacdo, a intervencdo do Estado deve ser a minima possivel. O Estado,
mediante concurso publico de provas e titulos, delega (transfere) a particular o exercicio
desse servigo essencial, que o0 exercera em carater privado, ou seja, em seu proprio nome.
Aqui dois conceitos pilares da atividade notarial e registral ficam em evidéncia: séo
servicos publicos, mas que, em sua prestacao, observam normas direito privado (Oliveira,
2024, p. 12).

E qual seria 0 objeto do Estado em transferir essa atividade a uma pessoa natural?
A intencdo é conferir dinamicidade a atividade, afastando, dessa forma, a morosidade do
poder publico, como por exemplo, necessidade de elaboracdo de licitagdo publica para
aquisicdo de bens ou produtos, necessidade de realizacdo de concurso para contratacdo
dos funcionarios que irdo trabalhar nas serventias etc. Essa dinamicidade esta nitidamente
atrelada aos tabelionatos de protesto, ja que a constante evolugédo das relacbes comerciais
demanda o rapido desenvolvimento de tecnologias, funcdes e treinamentos, os quais, se
fossem atender tdo somente as normas de direito publico, ndo conseguiriam acompanhar
as necessidades do mercado, o que poderia acarretar inclusive a obsolescéncia das fungoes
(Oliveira, 2024, p. 12).

Como antes visto, o art. 236 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
(Brasil, 1988) determina que é necessaria a criacdo de lei para regular as atividades,
disciplinar a responsabilidade civil e criminal dos notéarios, registradores e seus prepostos,
e definir a fiscalizagdo de seus atos pelo Poder Judiciario. Essa regulamentacdo veio a
ocorrer com 0 advento da Lei n. 8.935/1994 (Brasil, 1994), chamada comumente por “Lei
dos Notéarios e Registradores”.

No que diz respeito a atividade do protesto, referida lei traz as atribuicbes dos
tabelides de protesto, estabelecendo o seguinte:

Art. 11. Aos tabelides de protesto de titulo compete privativamente:

| - protocolar de imediato os documentos de divida, para prova do
descumprimento da obrigacao;

I - intimar os devedores dos titulos para aceita-los, devolvé-los ou paga-los,
sob pena de protesto;
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I11 - receber o pagamento dos titulos protocolizados, dando quitacéo;

IV - lavrar o protesto, registrando o ato em livro préprio, em microfilme ou
sob outra forma de documentacéo;

V - acatar o pedido de desisténcia do protesto formulado pelo apresentante;
VI - averbar:

a) o cancelamento do protesto;

b) as alteracGes necessarias para atualizacdo dos registros efetuados;

VII - expedir certiddes de atos e documentos que constem de seus registros e
papéis.

Paragrafo Unico. Havendo mais de um tabelido de protestos na mesma
localidade, serd obrigatéria a prévia distribuicéo dos titulos.

De acordo com Ceneviva (2002, p. 1-2), essa lei “coroou longo processo de
elaboracdo, iniciado, no plano politico institucional, com intervengdo direta dos entdo
senadores Mauro Benevides e Nelson Carneiro e, depois, do deputado Renato Viana,
enquanto parlamentares interessados no tema”.

Essas competéncias foram consequentemente regulamentadas pela Lei de Protesto
- Lei n. 9.492/1997 (Brasil, 1997) que, semelhantemente ao que j& vinha exposto na Lei
dos Notarios e Registradores (Brasil, 1994), também fez questdo de enumerar as

competéncias dos tabelides de protesto:

Art. 3° Compete privativamente ao Tabelido de Protesto de Titulos, na tutela
dos interesses publicos e privados, a protocolizacdo, a intimagdo, o
acolhimento da devolucédo ou do aceite, o recebimento do pagamento, do titulo
e de outros documentos de divida, bem como lavrar e registrar o protesto ou
acatar a desisténcia do credor em relacdo ao mesmo, proceder as averbacGes,
prestar informagdes e fornecer certid@es relativas a todos os atos praticados, na
forma desta Lei.

A Lei de Protesto (Brasil, 1997), portanto, constituiu importante medida de
consolidagéo das disposicdes entdo existentes sobre o protesto, como ponto de partida
para reordenamento do instituto (Santos, 1992, p. 22).

Até entdo ndo existia, no pais, uma legislacdo especifica para o protesto. Havia
disposi¢des esparsas sobre o tema, em varios diplomas, porém nada tdo elaborado como
até entdo (Pozza, 1998, p 360).

Além dos normativos antes citados, a atividade notarial e registral, como um todo,
também é regulamentada por diversas outras leis, provimentos do Conselho Nacional de
Justica, atos normativos, normas, codigos estaduais do foro extrajudicial. Exemplo disso
é o recente Provimento n. 149/2023 do Conselho Nacional de Justica que, com objetivo
de padronizar a atividade em ambito nacional, institui o Codigo Nacional de Normas da
Corregedoria Nacional de Justica do Conselho Nacional de Justica - Foro Extrajudicial

(CNN/CN/CNJ-Extra), regulamentando os servicos notariais e de registro.
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2.1.2 Conceito de protesto

O protesto € considerado “ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia
e o descumprimento de obrigacao originada em titulos e outros documentos de divida”
(art. 1° da Lei n. 9.492/1997).

Essa definicdo foi desenvolvida apOs constantes evolucBes historicas e
doutrinarias que, com o passar decorrer do tempo, passaram a ampliar o rol de
documentos que poderiam ser protestados para outros que ndo apenas titulos executivos.

Passaremos a esmiucar esse conceito, que vai muito mais além do que apenas o
gue consta na lei.

E considerado “ato juridico em sentido estrito” porque produz efeitos decorrentes
da propria lei e que independem da vontade das partes envolvidas. E considerado
“formal” (género) porque possui carater solene (espécie), ou seja, demanda a observancia
de procedimentos mais rigidos, justamente em razdo da atividade publica envolvida. Em
outras palavras, € formal porque tem forma especifica em lei: exige termo e
instrumentacao publica; é solene ndo por exigéncia de algum ritual ou ceriménia especial
(como o casamento), mas porque é lavrado por tabelido, oficial investido na funcdo
publica (Gentil, 2021, p. 926-927). E considerado ato “publico” porque oficial. E
“extrajudicial” porque ndo exige prévia autorizacdo judicial para sua utilizacdo. E
considerado “unitario” porque realiza-se em um so ato. E considerado “misto” porque é
ato notarial (lavratura do instrumento de protesto) e registral (registro do protesto no
livro).

Para Oliveira (2024, p. 15):

E o protesto extrajudicial ato proprio a ser praticado por agente publico, de
carater probatorio. E que ato é esse? E ato complexo, procedimento legalmente
regulamentado e de observancia cogente, com a finalidade de declarar ou
constituir a inadimpléncia de obrigagcdo pecuniaria consubstanciada em
documento fisico ou eletrénico. Documento esse que pode ser titulo de crédito
(cambial ou cambiariforme) ou demais documentos de divida. Assim
compreendidos modernamente todos e quaisquer documentos de divida que
consubstanciem obrigacdo de pagar quantia em dinheiro, liquida, certa e
exigivel. Mas ndo s a obrigacdo de pagar - como veremos mais a frente
quando da analise dos motivos de protesto -, como também a obrigacdo de
aceitar um titulo ou a obrigacédo de devolvé-lo ao sacador.

Portanto, a conclusdo a que se chega é a de que o protesto é um ato publico,

portanto estatal, que no caso do Brasil é delegado a um particular, e que serve para
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comprovar, com presuncdo de veracidade, a inadimpléncia de titulos de crédito ou
documentos representativos de divida (Oliveira, 2024, p. 16).
O conceito aparenta ser simples, quando na verdade é mais complexo. Para tanto,

é preciso que sejam analisados alguns principios que regem a atividade.

2.1.3 Principios norteadores do protesto

Principios sdo enunciados logicos considerados a base estrutural das demais
assercoes que compdem dado campo do saber. S&o, pois, “verdades fundantes” de
determinado sistema. S&o verdadeiros pilares de orientacdo a ser seguida. O legislador
sabe que ndo consegue prever toda e qualquer situacdo do mundo. Para esses casos, além
de orientar a formulacdo das leis, os principios valem também como mecanismo para
preencher ou suprir as lacunas da legislacdo. Dessa forma, os principios s&o enunciados
normativos de valor genérico, que orientam o entendimento de determinado ordenamento
juridico (Reale, 2002, p. 303-304).

Sundfeld (2009, p. 145) ensina o seguinte:

O ordenamento juridico contém duas espécies de normas: regras e principios
(...). O principio juridico é norma de hierarquia superior a das regras, pois
determina o sentido e o alcance destas, que ndo podem contraria-lo, sob pena
de pdr em risco a globalidade do ordenamento juridico. Deve haver coeréncia
entre os principios e as regras, no sentido que vai daqueles para estas.

Diante da importancia do tema, parte desta secdo é dedicada ao estudo dos
principios que regem o protesto.

O primeiro € o da oficialidade. Ele significa que, embora a atividade praticada
pelo tabelido de protesto seja feita em nome particular que a exerce mediante delegacéo
do poder publico (art. 236 da CRFB), o ato é considerado como se fosse proprio do
Estado. Apenas o exercicio da atividade é delegado; a titularidade permanece com o
Estado. Como consequéncia disso, outras importantes qualidades estdo atreladas a esse
principio, como a fé-publica, a presuncao de veracidade, a publicidade dos atos etc., todos
necessarios para o fiel cumprimento da legislacdo (Oliveira, 2024, p. 17).

Essa ideia de que a atividade é praticada pelo proprio Estado ficou encampada
pelo entendimento do préprio Supremo Tribunal Federal que, ao julgar a ADI 3151, de
relatoria do eminente Ministro Carlos Ayres Britto, deixou consignado que 0s Sservi¢cos

notariais e de registro sdo tipicas atividades estatais, porém ndo sdo servicos publicos
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propriamente. Ainda restou decidido que essas atividades sdo consideradas como funcgéo
publica lato sensu, a exemplo das fungdes de legislagdo, diplomacia, defesa nacional,
seguranga publica e outras.

Servicos publicos seriam outra situacdo, que na licdo de Hely Lopes Meirelles €
conceituado como “(...) todo aquele prestado pela Administracdo ou por seus delegados,
sob as normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundarias
da coletividade, ou simples conveniéncia do Estado” (Meirelles, 2003, p. 319).

Ainda de acordo com o Relator Ministro Carlos Ayres Britto (ADI 3151),

se 0S servigos notariais e registrais nao tém a natureza nem o regime juridico
dos servigos publicos, o mesmo é de ser dito quanto a natureza e ao regime
normativo dos cargos publicos efetivos. A identidade, aqui, é tdo somente
quanto a exigéncia constitucional da aprovagdo em concurso publico [...].

Com isso, a conclusédo que se chegou foi a de que 0s servigos notariais e de registro
sdo, simplesmente, servigos notariais e de registro, ndo se confundindo com qualquer
outra atividade estatal; sdo, pois, uma espécie a parte e que ndo se confunde com outros
servigos pubicos pelo simples fato de terem sido delegados em carater privado.

Do principio da oficialidade decorrem outros dois tdo importantes quanto: o da
presuncao de veracidade e o da publicidade.

O principio da presun¢do de veracidade tem relacdo direta com a fé publica
delegada ao tabelido, conduzindo-se a presuncdo de que os atos por ele praticados séo
eficazes (gerando efeitos) e verdadeiros (presuncao relativa ou também chamada de juris
tantum) (Oliveira, 2024, p. 19).

Ja o principio da publicidade é autoexplicativo e significa que os atos praticados
pelo tabelido de protesto sdo publicos e acessiveis a todos. Desde a certificacdo de um
apontamento de um titulo até a lavratura do instrumento de protesto ou até mesmo o seu
cancelamento, o procedimento sera regido pela publicidade e que podera ser acessada por
qualquer pessoa e, por dever legal, até mesmo para se conferir efetividade a disseminacéo
da informacéo de que h& uma divida inadimplida, essas informaces estardo disponiveis
apos a lavratura e registro do protesto (Oliveira, 2024, p. 19).

Todavia, Oliveira (2024, p. 19) adverte que essa publicidade ndo se inicia
imediatamente assim que um documento de divida é apresentado ao tabelionato. De

acordo com seu ensinamento:
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Os atos préprios do procedimento até a lavratura e registro do instrumento de
protesto ndo sdo plenamente publicos, portanto, ndo acessiveis por todos.
Igualmente, atos que ndo culminem na lavratura e registro do protesto ndo séo
acessiveis a todos, como titulos que sejam pagos dentro do prazo legal.

Outro importante principio que rege a atividade € o da solenidade, que significa
que todo o tramite do protesto obedece a uma sequéncia de formalidades previstas na lei
sem as quais nio teria eficacia. E consequéncia do préprio principio da legalidade, que
impde a obrigatoriedade de observancia as normas que regem a atividade, sob pena de
macular todo o procedimento.

Todavia, a legalidade que estamos aqui analisando ndo é a de um formalismo
complexo, pois a propria ideia de celeridade envolvida no exercicio da atividade implica
no raciocinio de que alguns protocolos devem ser mitigados para que o ato chegue a sua
fase final. Dessa ideia se observa um outro principio: o da formalidade simplificada.

O principio da formalidade simplificada enuncia que (Oliveira, 2024, p. 20):

[...] O procedimento de protesto, embora formal, ndo se prende a formalismos
exagerados como o Direito Processual Civil, por exemplo. Uma hipétese citada
regularmente pela doutrina é a da intimacdo no procedimento de protesto, que
se da por cumprida quando entregue no endereco do devedor que tenha sido
apontado pelo credor, ndo necessitando que a intimacdo seja efetivada
pessoalmente ao préprio devedor.

Aqui ha uma confusdo muito grande com o processo judicial. Enquanto que nele
a citacdo deve ser feita pessoalmente, geralmente feita pelos Correios, a intimacao feita
pelo tabelionato de protesto ndo precisa observar essa formalidade. Desde que entregue
no endereco fornecido pelo apresentante, a intimacdo pode ser feita a qualquer pessoa
com capacidade para recebé-la. A Lei n. 9.492/1997 (Brasil, 1988) ndo prevé uma
quantidade minima de tentativa de intimacdes que devem ser feitas, ficando esse critério
geralmente estabelecido pelas préprias normativas de cada Estado ou até mesmo pelo
entendimento do préprio tabelido. EI Debs (2018, p. 1.478) alerta que “a intimagdo néo
necessita ser recebida em maos pelo devedor, sendo suficiente a entrega do aviso no
endereco fornecido pelo apresentante do titulo, sendo deste a responsabilidade e pela
indicacdo” do enderego.

Ainda no que diz respeito ao procedimento podemos observar o principio da
celeridade, que se manifesta especialmente em relacéo aos prazos. A celeridade significa
rapidez, flexibilidade e informalismo o protesto (El Debs, 2018, p. 1.478). O protesto se

dedica a atos proprios de comércio e, portanto, objetiva de maneira agil e eficaz a
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certificacdo da inadimpléncia e, consequentemente, a cobranca dividas, permitindo a
répida circulacdo de riquezas. Justamente por conta disso € que Lei de Protesto (Brasil,
1988) em seu art. 12 determina que o procedimento devera ocorrer, desde o requerimento
até a fase final (que pode ser o pagamento, desisténcia ou protesto) dentro do prazo de 3
(trés) dias Gteis. E um grande atrativo quando comparado a um procedimento judicial,
que geralmente é muito mais demorado (Oliveira, 2024, p. 20).

A importancia desse principio é reforcada por Oliveira (2024, p. 20):

Esse principio é muito préprio do protesto. O protesto é um procedimento
répido, agil e tem como objetivo ndo ser morros. E proprio da pratica do
mercado e do comércio, que é a origem do instituto. A circulagdo de bens e
riqueza ndo pode ser atrelada e/ou impedida pela morosidade de um ato publico
— ato estatal -, embora praticado por um particular. Essa agilidade elevada a
categoria de principio que informa o protesto é sim observada, conforme
previsdo legal de prazo e forma de prética de atos.

Outro importante principio € o da seguranca juridica, até porque a atividade
possui pontos em comum com 0s servicos publicos exercidos pelo préoprio Estado. Seu
objetivo € “[...] garantir seguranca juridica de forma eficiente, mediante a qualificacéo
juridica dos atos e fatos submetidos ao notario ou ao registrador, nos termos da lei e em
suas causas e efeitos” (Oliviera, 2024, p. 20).

Com base nesse principio, o tabelido de protesto faz a qualificacdo dos
documentos que séo apresentados a protesto, sempre com a observancia das leis e normas
que regem a atividade. Isso confere ao préprio titular do crédito e até mesmo ao proprio
devedor a garantia de que somente estardo sujeitos a ter seguimento aquelas dividas que
ndo contenham vicios formais. Ele também assegura que o procedimento ndo seja
utilizado como ferramenta de pessoas mal-intencionadas. Reflexo desse principio é o
contido no art. 9° da Lei de Protesto (Brasil, 1988):

Art. 9° Todos os titulos e documentos de divida protocolizados serdo
examinados em seus caracteres formais e terdo curso se ndo apresentarem
vicios, ndo cabendo ao Tabelido de Protesto investigar a ocorréncia de
prescricdo ou caducidade.

Paragrafo Unico. Qualquer irregularidade formal observada pelo Tabelido
obstara o registro do protesto.

Outro importante principio é o da autenticidade, vinculado a fé publica. Como
ensinam Kimpel e Ferrari (2017, p. 109):
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O principio da autenticidade denota que o ato notarial, por ser realizado perante
o tabelido dotado de fé publica, é considerado verdadeiro em relacdo as
formalidades exigidas por lei.

Consiste na presuncdo relativa de veracidade do documento e, em
consequéncia, na sua aptiddo para produzir efeitos legais em virtude de ser
confirmado ou produzido por ato de um profissional do direito competente,
dotado de fé publica. A autenticidade assenta-se, portanto, na fé publica do
tabelido de que, uma vez investido em sua funcéo, os atos que pratica sdo por
regra forma e em algumas hipoteses, essencialmente verdadeiros.

Assim, por exemplo, se o tabelido certifica que uma intimacdo foi entrega no
endereco fornecido pelo apresentante, essa informacao serd considerada valida e eficaz
até prova em contrario, competindo a quem impugna esse fato comprovar o contrario.

Como praxe nas atividades notariais e de registro, os delegatarios ndo podem agir
de oficio, salvo excecBes expressamente previstas em lei. Aqui temos o principio
chamado de rogacéo ou instancia. Esse raciocinio se aplica, logicamente, ao tabelionato
de protesto e, por conta dele, o tabelido somente podera protestar um titulo quando for
provocado a isso, seja por requerimento da prépria pessoa interessada (por exemplo, uma
solicitacdo de protesto) ou mesmo por decisdo judicial (como na hipdtese de determinacéao
da suspensdo dos efeitos do protesto).

Oliveira (2024, p. 21) faz a distingdo de um subprincipio da rogacéo/instancia:

Tem como subprincipio o da vinculacdo ou correlacdo entre o pedido e o
protesto, que significa que o tabelido esta adstrito ao que foi solicitado pela
parte interessada, ndo Ihe competindo estender ou modificar de oficio aquilo
para o que foi provocado. De tal principio podemos concluir que o protesto
extrajudicial é ato da parte, ao passo que compete a essa, no interesse direto da
tutela dos seus interesses e indiretamente dos interesses publicos, a pratica do
ato destinado a certificagéo e resguardo dos seus direitos comprovando a mora
do devedor e o seu interesse em obter a protecdo e os beneficios que a
legislacdo o assegura.

Tambeém existe o principio da insubstitutividade do protesto, que impde a
obrigatoriedade de sua lavratura nos casos de protesto necessario quando a lei impde essa
condicdo para se possibilitar a exigéncia de determinado direito. Esse principio determina
que *“o protesto € prova insubstituivel, isto é, ndo pode ser suprida por outro ato,
documento ou testemunho (Loureiro, 2019, p. 1.384).

Por ultimo, temos o principio da unitariedade, que determina que cada documento
de divida podera ser protestado apenas uma Unica vez. Disso decorre que: a) 0 protesto é
um ato, e ndo uma série de atos, porque realiza-se em um (nico momento; b) o que se
protesta € o titulo, e ndo a pessoa obrigada ao pagamento; c¢) protestado o titulo por um

motivo, torna-se indtil o protesto por outro motivo, ainda que relevante; d) um mesmo
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titulo s6 pode ser protestado uma unica vez; €) uma mesma obrigacao ndo pode ser objeto
de mais um protesto, ainda que lastreada em titulos distintos (Gentil, 2021, p. 986-987).
Hé& algumas excec¢des a esse principio, como por exemplo, quando o titulo foi protestado
como o fim “comum”, mas o credor precisa altera-lo para fins “falimentares”; e como na
hipdtese de ser protestado titulo com parcelas vincendas e o credor opta por cada parcela
ser protestada individualmente na medida em que forem vencendo (Oliveira, 2024, p. 22).

H& uma série de outros principios e/ou subprincipios, todavia os mais relevantes

e utilizados na atividade foram esses mencionados acima.

2.2 O protesto da divida ativa como alternativa a acao de execucdo fiscal

2.2.1 Conceitos fundamentais

E certo que o Estado necessita de recursos para fazer frente as despesas publicas.
Ao longo da historia, a forma mais aceita para obter recursos tem sido a tributacéo,
importante marco civilizatorio que evita apropriacdo do patriménio privado sem o
consentimento previo. Nessa condi¢do, o Poder Publico é devedor e credor nas mais
diversas obrigaces. Quando credor, a lei permite a possibilidade de exigir seu crédito
por um caminho privilegiado, seja do ponto de vista procedimental ou do ponto de vista
processual (Leite, 2020, p. 319).

Apbs a conclusdo do procedimento administrativo que aprecia a legalidade do
langamento tributério, se mantido, o crédito tributario sera considerado definitivamente
constituido. Apos a cobranca amigavel, a quantia efetivamente devida deve ser inscrita
em divida ativa e executada judicialmente. Essa medida é vinculada e obrigatoria, nos
termos do art. 142, paragrafo unico, do Codigo Tributario Nacional (Brasil, 1966).

Portanto, a inscricdo do crédito tributario em divida ativa ocorre pelo
inadimplemento da obrigacdo tributaria nascida com o fato gerador. Isso quer dizer que
o crédito tributario ndo suspenso, ndo extinto ou ndo excluido, podera, como resposta a
necessidade de cobranca judicial do sujeito ativo, ser inscrito em divida ativa, com o
condao de conferir exequibilidade ao crédito (Sabbag, 2017, p. 1.155).

A expressao “divida ativa” gera certa estranheza por parecer contraditoria. Divida

da a ideia de um passivo, enquanto que ativa o oposto. De qualquer forma foi essa a
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expressao utilizada desde a Lei n. 4.320/1964 (Brasil, 1964), que estatuiu normas gerais
de direito financeiro, e ja esta incorporada ao nosso ordenamento juridico.

A expressdo “divida” advém do latim debelo, debitum, que significa “devedor”.
Considera-se “divida” aquela que indica o credito vencido e ndo pago, ou seja, o direito
de o credor de exigir o respectivo crédito do devedor. Dai se extraem 0s dois pressupostos:
crédito vencido e ndo pago, que passa a ser exigivel a partir de sua devida inscricao.
(Carneiro, 2020, p. 839).

Uma das leis mais antigas que tratam sobre o instituto foi a Lei 4.320/1964 (Brasil,
1988), que estatuiu normas gerais de Direito Financeiro. Ela estabeleceu, inicialmente, o
conceito de divida ativa tributaria. De acordo com o 8§ 2° do art. 39, cuja redacdo foi
incluida pelo Decreto Lei n. 1.735/1979 (Brasil, 1979):

Divida Ativa Tributaria é o crédito da Fazenda Publica dessa natureza,
proveniente de obrigacdo legal relativa a tributos e respectivos adicionais e
multas, e Divida Ativa ndo Tributaria sdo os demais créditos da Fazenda
Publica, tais como os provenientes de empréstimos compulsorios,
contribuicdes estabelecidas em lei, multas de qualquer origem ou natureza,
exceto as tributérias, foros, laudémios, aluguéis ou taxas de ocupacdo, custas
processuais, precos de servicos prestados por estabelecimentos publicos,
indenizacBGes, reposicdes, restituicbes, alcances dos responsaveis
definitivamente julgados, bem assim os créditos decorrentes de obrigacdes em
moeda estrangeira, de subrogacdo de hipoteca, fianca, aval ou outra garantia,
de contratos em geral ou de outras obrigac@es legais.

Por sua vez, adveio o Codigo Tributario Nacional (Brasil, 1966), que assim

determinou:

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

Posteriormente a isso foi editada a Lei 6.830/1980 - Lei de Execucdo Fiscal
(Brasil, 1980), que dispbs sobre a cobranca judicial da divida ativa da Fazenda Publica.
Nela foi previsto o seguinte:

Art. 2° - Constitui Divida Ativa da Fazenda Publica aquela definida como
tributaria ou nao tributéria na Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964, com as
alteracBes posteriores, que estatui normas gerais de direito financeiro para
elaboracéo e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal.
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Para a Lei da Execucdo Fiscal (Brasil, 1980), crédito tributario ndo pago sera
inscrito em divida ativa dentro do prazo legal. A autoridade fiscal pode inscrever o crédito
tributério em divida ativa assim que o inadimplemento do contribuinte for constatado.
Essa inscricdo em divida ativa consequentemente permite a execucdo do crédito
tributario, seja por cobranca judicial ou administrativa, o que pode gerar diversas
consequéncias.

Na pratica, inscrever o débito em divida ativa significa rotular o sujeito passivo
(contribuinte e/ou responsavel) na lista dos inadimplentes, transformando-o em uma
pessoa oficialmente em débito ndo negociado. Esses creditos devem obrigatoriamente ser
inscritos na divida ativa, ap0s apurada a sua certeza e liquidez (Mazza, 2019, p. 1053).

Apbs inscrever a divida ativa, o Fisco deve expedir a certiddo de divida ativa -
CDA e zelar pelo controle de legalidade no procedimento de inscri¢do. A divida inscrita
tera presuncdo de certeza e liquidez, fazendo prova pré-constituida contra o devedor.
Trata-se, porém, de presuncdo relativa (juris tantum) que podera ser afastada se
demonstrada a existéncia de vicio no procedimento de inscri¢cdo (Mazza, 2019, p. 1055).

Arigor, a certiddo de divida ativa € um documento abstrato que confere ao credito
tributario o mais alto grau de eficacia. Pode resultar na apreensdo dos bens do devedor
(contribuinte e/ou responsavel) em favor da Fazenda Publica, que se vale da presuncéo
legal de certeza, liquidez e exigibilidade. A certeza diz respeito ao direito do credor. A
liquidez significa a clareza do valor devido, que independe de apuracdo. A exigibilidade,
por fim, esta atrelada a possibilidade de o credor buscar, uma vez vencida e
consequentemente inadimplida, a sua satisfacdo; €, em outras palavras, a execuc¢do do
direito material (Sacha, 2020, p. 1011-1012).

A inscricdo em divida ativa e a sua consequente prova (CDA) é requisito essencial
para o ajuizamento da execucdo fiscal, sob pena de inépcia da peca inicial.

O Cadigo de Processo Civil — Lei n. 13.105/2015 (Brasil, 2015) considera a
certiddo de divida ativa titulo executivo extrajudicial (art. 784, inciso 1X), portanto, com
presuncao de liquidez, certeza e exigibilidade, com a distin¢do, em beneficio do sujeito
passivo (devedor), de ser uma ocorréncia publica, mas que pode ser revertida pelo Poder
Judiciario caso se constate eventual vicio ou abuso.

Além disso, como sua finalidade é o interesse publico, dotado da caracteristica da
indisponibilidade, o Estado est4d autorizado a utilizar-se de meios judiciais e/ou
extrajudiciais para reaver o credito publico em prol da sociedade. Importante destacar os

ensinamentos de Silva (2009, p. 29):
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Com efeito, inscrito o débito na forma do artigo 202 do Cédigo Tributério
Nacional, nada impede que a Fazenda Publica utilize meios judiciais e
extrajudiciais para obter a satisfacdo do seu crédito, podendo, para tanto,
notificar o devedor, efetivar cobranca amigavel, promover acordos
extrajudiciais e até o protesto do titulo. E sabido que na esfera judicial a regra
a ser seguida € a que consta da Lei de Execucao Fiscal (Lei n° 6.830/80), mas,
extrajudicialmente, ndo ha dispositivo proprio vedando o protesto de CDA,
podendo-se inferir, ao contrario, que, se ha norma constitucional outorgando a
advocacia publica os poderes de representacdo judicial e consultoria juridica,
e se ha norma federal permitindo o protesto de documentos de divida, ha
também competéncia implicita que da aos entes federados o direito de adotar
todos os meios juridicos adequados para o recebimento do crédito tributario.

Na&o se desconhece a opinido no sentido da impossibilidade do Estado de utilizar
meios extrajudiciais para satisfacdo de seu crédito, ao argumento de que a Fazenda
Publica teria a disposicéo o rito da Lei de Execucéo Fiscal (Brasil, 1980). Essa premissa,

entretanto, ndo prosperou para o Supremo Tribunal Federal, conforme serd visto adiante.

2.2.2. Evolucdo legislativa e jurisprudencial do protesto das certiddes de divida ativa

Antigamente a doutrina e a jurisprudéncia divergiam sobre a possibilidade de
levar a protesto extrajudicial a certiddo da divida ativa. Em decorréncia da ampliacdo dos
documentos protestaveis ocorrida ao longo dos anos, a certiddo de divida ativa também
passou a se enquadrar na relacdo de documentos protestaveis previstos na Lei de Protesto
(Brasil, 1997).

O protesto da certiddo de divida ativa foi motivo de diversos debates, que teve
como um de seus precursores a publicacdo da Portaria n. 321, de 2006 (Brasil, 2006),
pelo Procurador-Geral da Fazenda Nacional, que autorizou essa medida®. O protesto
servia principalmente para casos de dividas pequenas que tornavam inviavel ajuizar uma
acdo de execucdo fiscal. O objetivo era fazer com que o quitasse sua divida, ja que o
protesto implica em restri¢Bes financeiras em decorréncia da “negativacao” de seu nome
no comércio (Nunes, 2019, p. 447).

A despeito de diversas opiniGes contrarias a possibilidade do protesto das

certiddes de divida ativa, esses argumentos ndo prosperaram.

3 Art. 1°. As Certiddes de Divida Ativa da Unido, especialmente aquelas cujos valores ndo ultrapassem o
limite estabelecido pela Portaria MF n° 49, de 1° de abril de 2004 (R$ 10.000,00), poderdo ser levadas a
protesto, antes do ajuizamento da acdo de execucéo fiscal.
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O Supremo Tribunal Federal, no ano de 2016, no julgamento da ADI 5135, fixou
tese favoravel ao protesto da divida ativa, nos seguintes termos: “o protesto das certiddes
de divida ativa constitui mecanismo constitucional e legitimo por ndo restringir de forma
desproporcional quaisquer direitos fundamentais garantidos aos contribuintes e, assim,
ndo constituir sancédo politica”.

A recomendacdo dada foi para que as Fazendas Publicas adotem cautelas para
evitar abusos. A titulo de exemplifica¢do, ndo podem ser cobradas dividas que tenham
sido declarados invéalidas pelo Poder Judiciario ou que estejam decaidas ou prescritas.

Com o passar do tempo, o protesto de certiddes de divida ativa passou a ganhar
cada vez mais notoriedade. Por conta disso, alguns entes publicos entenderam que haveria
a necessidade de regulamentar os procedimentos a serem seguidos.

Acontece que, mesmo tendo sido declarada, pelo Supremo Tribunal Federal, a
constitucionalidade do protesto das CDAs, em ndo raras oportunidades alguns Estados da
federacdo passaram a proibir, por lei, que os Municipios ingressassem com agdes de
execucdes fiscais de pequenos valores, criando, assim, uma espécie de “teto minimo” para
possibilitar a utilizacdo do meio alternativo do protesto.

Ocorre que esse “teto minimo” estava sendo fixado unilateralmente pelos Estados
sem que os Municipios fossem ouvidos ou até mesmo sem que fossem consideradas as
peculiaridades de cada regido. Surgiram, assim, inumeros conflitos entre Estados e
Municipios, o que posteriormente foi objeto de decisao pela Corte Maior.

Sabemos que a Republica Federativa do Brasil € formada pela uniéo indissoluvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal (art. 18 da CRFB). A despeito disso, cada
ente federado possui autonomia em sua organizagdo politico-administrativa e
competéncias claramente fixadas na Constituicdo, sem que isso represente afronta a
reparticdo de competéncias.

A Constituicdo Federal, ao atribuir ao Municipio, por exemplo, a competéncia
para instituicdo do IPTU (imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana) em seu
art. 156, inciso I, concedeu tdo somente a ele a possibilidade de legislar sobre os aspectos
da respectiva norma tributéria.

Com base nessa disputa de autonomia € que no ano de 2010 o Supremo Tribunal
Federal, ao proferiu o julgamento no RE 591.033, em sede de repercusséo geral, fixou a
tese 109:
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Lei estadual autorizadora da ndo inscricio em divida ativa e do nao
ajuizamento de débitos de pequeno valor é insuscetivel de aplicagdo a
Municipio e, consequentemente, ndo serve de fundamento para a extingdo das
execucdes fiscais que promova, sob pena de violagdo a sua competéncia
tributaria.

O Supremo Tribunal Federal, pautado na autonomia, reconheceu que nao era licito
ao Estado impor limitagbes ao Municipio que impedissem o ajuizamento das execugdes
fiscais apenas com base no valor perseguido. Consequentemente essas leis estaduais ndo
podem ser utilizadas pelos magistrados como fundamento para extin¢do das execucoes
fiscais.

Para Alexandre de Moraes (2020, p. 603): “a autonomia municipal, da mesma
forma que a dos Estados-membros, configura-se pela triplice capacidade de auto-
organizagao e normatizacao propria, autogoverno e autoadministracao”.

A autonomia municipal, alias, é considerada principio sensivel resguardado pelo
art. 34, inciso VII, da CRFB, que impde ao Estado, consequentemente, o respeito ao poder
de auto-organizacédo, autogoverno e autoadministragdo dos Municipios.

Principios constitucionais sensiveis sdo assim chamados porque sua inobservancia
pelos Estados-membros pode acarretar a grave sancdo de intervencdo na autonomia
politica. Esses principios buscam garantir uma unidade organizativa considerada
essencial para a identidade juridica da Federacdo (Mendes, 2020, p. 1207).

Com a finalidade de expandir a utilizacdo de meios alternativos de solucdo de
conflitos como forma de evitar o ajuizamento de processos judiciais, no ano de 2012 foi
editada a Medida Proviséria 577/2012 (Brasil, 2012), posteriormente convertida na Lei
12.767/2012 (Brasil, 2012), que acrescentou texto na Lei de Protesto (Brasil, 1997),
permitindo o protesto das CDAs.

O trecho incluido foi o paragrafo Gnico do art. 1° da Lei de Protesto (Brasil, 1997),
assim transcrito: “Incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto as certiddes de divida
ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas
autarquias e fundagdes publicas”.

Discorrendo sobre a alteracdo legislativa, El Debs (2018, p. 1479) ensina:

A lei 12.767/2012 consagrou no paragrafo Unico do art. 1° o que a doutrina e
jurisprudéncia majoritarias ja haviam abordado: o protesto das certiddes de
divida ativa (CDA) da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios
e das respectivas autarquias e fundagGes publicas. Trata-se de medida coerente
de recuperacao de crédito e de desafogamento do Poder Judiciario. Todavia, ja
havia essa possibilidade trazida pelo aludido art. 1° porque certides de divida
ativa sdo consideradas documento de divida.
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A lei, portanto, s6 veio ratificar a posi¢cdo doutrinaria majoritaria entdo
predominante, como forma de apaziguar, definitivamente, eventuais discussoes.

Com essa mudanca na legislacao foi disponibilizado outro metodo para a quitagéo
de dividas devidas a Fazenda Publica. Agora, com a possibilidade legal expressa de
protestar certidfes de divida ativa, os entes publicos passaram a contar com uma nova
ferramenta para incentivar o devedor a regularizar sua situacédo fiscal, além da execucéao
judicial que era o Unico meio disponivel anteriormente.

Muito se questionou a promulgacdo do paragrafo Unico do art. 1° da Lei de
Protesto (Brasil, 1997), mas sua constitucionalidade foi ratificada, em novembro de 2016,
pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI 5135. A ementa restou assim
definida:

Direito tributéario. Acéo direta de inconstitucionalidade. Lei n® 9.492/1997, art.
1°, paragrafo Unico. Inclusdo das certiddes de divida ativa no rol de titulos
sujeitos a protesto. Constitucionalidade. 1. O paragrafo Unico 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
Constituicao Federal, tanto do ponto de vista formal quanto material. 2. Em que
pese o dispositivo impugnado ter sido inserido por emenda em medida
proviséria com a qual ndo guarda pertinéncia temética, ndo ha
inconstitucionalidade formal. E que, muito embora o STF tenha decidido, na
ADI 5.127 (Rel. Min. Rosa Weber, Rel. p/ acérddo 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 conversdo de medidas provisérias com semelhante vicio, j& aprovadas ou
em tramitagdo 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. Simulas 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
execucdo fiscal ser o instrumento tipico para a cobranca judicial da Divida
Ativa ndo exclui mecanismos extrajudiciais, como o protesto de CDA, e (ii) 0
protesto ndo impede o devedor de acessar 0 Poder Judiciério para discutir a
validade do crédito. De outro lado, a publicidade que é conferida ao débito
tributario pelo protesto néo representa embaraco a livre iniciativa e a liberdade
profissional, pois ndo compromete diretamente a organizacéo e a conducéo das
atividades societarias (diferentemente das hipoteses de interdicdo de
estabelecimento, apreensdo de mercadorias, etc). Eventual restri¢do 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 é adequada,
pois confere maior publicidade ao descumprimento das obrigac@es tributarias
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e serve como importante mecanismo extrajudicial de cobranca, que estimula a
adimpléncia, incrementa a arrecadacao e promove a justiga fiscal. A medida é
necessaria, pois permite alcancar os fins pretendidos de modo menos gravoso
para o contribuinte (ja que ndo envolve penhora, custas, honorérios, etc.) e
mais eficiente para a arrecadacao tributaria em relagéo ao executivo fiscal (que
apresenta alto custo, reduzido indice de recuperacdo dos créditos publicos e
contribui para o congestionamento do Poder Judiciario). A medida é
proporcional em sentido estrito, uma vez que 0s eventuais custos do protesto
de CDA (limitagBes crediticias) sdo compensados largamente pelos seus
beneficios, a saber: (i) a maior eficiéncia e economicidade na recuperacao dos
créditos tributarios, (ii) 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
razodvel duracdo do processo. 4. Nada obstante considere o protesto das
certidGes 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, é recomendavel a edicdo de ato infralegal que
estabeleca 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
situacOes de inconstitucionalidade (e.g., protesto de créditos cuja invalidade
tenha sido assentada em julgados de Cortes Superiores por meio das
sisteméticas da repercussao 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. Fixacdo da
seguinte tese: “O protesto das CertidBes de Divida Ativa constitui mecanismo
constitucional e legitimo, por ndo restringir de forma desproporcional
quaisquer direitos fundamentais garantidos aos contribuintes e, assim, néo
constituir sangdo politica” (ADI 5135, Relator(a): Roberto Barroso, Tribunal
Pleno, julgado em 09-11-2016, publicado em 07-02-2018).

O Supremo Tribunal Federal, por maioria de votos, julgou improcedente o pedido
formulado na ADI 5135. A tese foi fixada nos seguintes termos: “O protesto das Certidoes
de Divida Ativa constitui mecanismo constitucional e legitimo, por ndo restringir de
forma desproporcional quaisquer direitos fundamentais garantidos aos contribuintes e,
assim, ndo constituir sangdo politica”.

O plenéario considerou que o uso do protesto pelas Fazendas Publicas para realizar
a cobranca extrajudicial das CDAs e potencializar a recuperacdo de créditos tributarios €
medida constitucional e legitima. Em resumo, a Suprema Corte levou em consideracdo
para julgamento as seguintes orientagdes:

1. A origem comercial do instituto ndo pode representar Obice a evolucdo e a
utilizacdo do instituto em sua feicao juridica atual (tributaria);

2. Por se tratar de um mecanismo constitucional e legitimo, ndo ha restricdo
desproporcional de direitos fundamentais garantidos aos contribuintes;

3. Né&o hé “sancéo politica”, j& que ndo configura medida coercitiva indireta que

restrinja, de modo irrazoavel ou desproporcional, direitos fundamentais dos contribuintes



33

com o objetivo de for¢a-los a quitar seus debitos tributarios. Para a maioria dos ministros,
sangdo politica seriam aquelas situacbes em que a atuacdo do poder publico para a
cobranca do tributo impede o funcionamento normal da empresa, tais como a interdigéo
da empresa, a apreensdo da mercadoria, a ndo emissdo de um selo necessario a operar. Se
o0 protesto de CDA gerasse uma impossibilidade de operacdo na empresa, ndo haveria
duvidas em qualificar a situacdo como sang¢éo politica; contudo, a concluséo foi a de que
0 protesto néo interfere no funcionamento da empresa ou do particular;

4. O protesto das CDAs néo viola o principio do devido processo legal, porque,
apesar de a Lei 6.830/80 (Brasil, 1980) ter optado pelo processo de execucéo fiscal como
instrumento tipico para sua cobranca, ela ndo exclui a possibilidade de instituicdo e
manejo de mecanismos extrajudiciais de cobranga, especialmente aqueles com expressa
previséo legal, tal como o protesto (paragrafo Unico do artigo 1° da Lei n. 9.492/1997).

5. N&o ha incompatibilidade entre o protesto da CDA e a cobranca judicial. Eles
sdo até mesmo complementares. Frustrada a cobranca pela via do protesto, o executivo
fiscal podera ser normalmente ajuizado pelo Fisco. E mais: em relacdo a cobranga de
créditos de pequeno valor, o protesto sera, muitas vezes, a Unica via possivel;

6. O protesto ndo obsta o devedor de ingressar com acdo perante o Poder Judiciario
para discutir a validade do crédito tributario ou para sustar o procedimento de protesto,
tampouco exclui a possibilidade pleitear indenizacdo. Inexiste, assim, qualquer méacula a
inafastabilidade da jurisdicdo.

7. O protesto de CDAS ndo representa embaraco ao regular exercicio das
atividades empresariais, pois sua principal finalidade é dar ao mercado conhecimento a
respeito da existéncia de débitos fiscais e permitir a sua cobranca de maneira extrajudicial.
O protesto ndo compromete a organizacdo e a conducdo das atividades societarias
verdadeiramente, por se tratar de medida de restricdo de diminuto vulto;

8. Por fim, a remessa da CDA a protesto serve como importante mecanismo
extrajudicial de cobranga, contribuindo para estimular a adimpléncia, incrementar a
arrecadacdo e promover justica fiscal, impedindo que devedores contumazes possam
extrair vantagens competitivas indevidas da sonegacao de tributos.

O relator do processo, ministro Luis Roberto Barroso, destacou que o protesto €
medida menos invasiva do que a acdo de execucdo fiscal, que permite a penhora de bens
e 0 bloqueio de recursos nas contas bancérias dos inadimplentes.

Mais recentemente o Supremo Tribunal Federal se deparou novamente com caso

em que se discute matéria relacionada ao protesto das CDAs, de modo que foi necessario
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revisar as teses até entdo fixadas para verificar a compatibilidade delas com o ent&o atual
ordenamento juridico.

O assunto, que entdo parecia ter sido apaziguado, foi novamente posto em
discussdo, mas dessa vez com viés diferente. Agora ndo esteve em pauta a
constitucionalidade do protesto e nem a inconstitucionalidade das leis estaduais que
proibem municipios de ajuizaram execucdes fiscais. Dessa vez a discussdo foi sobre a
possibilidade de se extinguirem as execucdes fiscais de pequenos valores com base na
ideia de eficiéncia administrativa-financeira.

Esse julgado (RE 1.355.208) constituiu um dos mais importantes julgamentos do
ano de 2023 em matéria tributaria e até mesmo em geral. Ele certamente trard forte
impacto no quantitativo de demandas ajuizadas, uma vez que as execugdes fiscais de
pequenos valores representam grande parte de todos os processos em tramite no Poder
Judiciario.

Essa revisdo ocorreu em dezembro de 2023. O caso concreto apreciado foi a agdo
de execucdo fiscal ajuizada pelo Municipio de Pomerode/SC em desfavor de AC M M
Servicos de Energia Elétrica Ltda. — EPP no valor de R$ 528,41 (quinhentos e vinte e oito
reais e quarenta e um centavos).

Na sentenca de primeiro grau foram utilizados os seguintes fundamentos para

extinguir a execucao fiscal:

A presente acgao de execugdo fiscal busca a cobranga de valor irrisorio, inferior
a um salario minimo.

Néo ha noticia de outras a¢des ajuizadas em face do mesmo devedor, com valor
mais expressivo, que viabilize o apensamento a que alude o art. 28 da Lei n.
6.830/1980.

Esse cenario aconselha a extingdo imediata deste processo, nos termos da
Stmula 22 do TJSC, cuja redacdo diz o seguinte:

“A desproporcdo entre a despesa publica realizada para a propositura e
tramitacdo da execucdo fiscal, quando o crédito tributario for inferior a um
salario minimo, acarreta a sua extin¢do por auséncia de interesse de agir, sem
prejuizo do protesto da certiddo de divida ativa (Prov. CGJ/SC n. 67/99) e da
renovacdo do pleito se a reunido com outros débitos contemporéneos ou
posteriores justificar a demanda”.

Assim sendo, e considerando ainda o disposto no art. 2°, 11, da Lei Estadual n.
14.266/2007 e art. 2°, 8 3° da Resolugdo n. 02/2008 do Conselho da
Magistratura do Tribunal de Justica de Santa Catarina, julgo extinto este
processo, sem resolver o mérito, pela auséncia de interesse processual, forte no
art. 485, VI, do CPC/2015.

Quando o caso chegou & Suprema Corte foi reconhecida a repercussdo geral da

questdo constitucional suscitada no recurso, que veio a receber o tema 1.184:
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Extincdo de execucdo fiscal de baixo valor, por falta de interesse de agir, haja
vista modificacdo legislativa posterior ao julgamento do RE 591.033 (Tema
109), que incluiu as certiddes de divida ativa entre os titulos sujeitos a protesto
(Lei 12.767/2012), e a desproporcdo dos custos de prosseguimento da acéo
judicial.

Né&o ha davidas que a recuperacao das dividas pequenas € matéria importante para
0s Municipios, ja que quaisquer quantias serdo somadas no acervo patrimonial das
entidades e, consequentemente, poderdo ser empregadas para a finalidade pablica. Isso
decorre da propria ideia de autonomia municipal, o que ja havia sido refor¢ado anos atras
quando se questionou a questdo de as leis estaduais obstarem a cobranca de dividas de
pequeno valor dos Municipios.

N&o se desconhecem, por outro lado, as diferencas entre os Municipios. A
depender de cada realidade, deve-se ter em mente o que cada um deles considera como
relevante a titulo de recuperacdo de divida. Ao mesmo tempo temos que levar em
consideracdo que todas as obrigacdes sdo as mesmas para todos os prefeitos, incluindo a
de fazer cobrancas, pois a falta de cumprimento pode resultar até mesmo no ajuizamento
de acdo de improbidade administrativa. Além disso, é preciso dar efetividade ao modelo
de administracao publica previsto na Constituicao.

Com a alteracdo do cenario legislativo (acréscimo de artigo na Lei de Protesto que
permitiu o protesto das certiddes de divida ativa), surgiu, entdo, o presente
guestionamento do Recurso Extraordinario.

O panorama de existir lei possibilitando a desjudicializacdo das execugdes fiscais
por utilizacdo dos tabelionatos de protesto ndo existia em 2010 quando da fixacao da tese
109 que proibiu lei estadual obstar o ajuizamento de débitos de pequeno valor por parte
dos Municipios.

A indagacdo relevante que esteve em foco no recente julgamento foi descobrir se
seria eficiente movimentar o Poder Judiciério, tanto no sentido técnico quanto financeiro,
para a cobranca de dividas consideradas pequenas e se também seria justo condicionar
essas cobrancas a utilizagdo de mecanismos alternativos.

Seria mesmo necessaria a atuacdo do Estado-juiz em tais casos quando € possivel
utilizar outros meios ja previstos em lei e menos onerosos para o Estado como um todo?
A resposta foi negativa.

O principio da eficiéncia administrativa-financeira demanda a utilizacdo de
mecanismos menos gravosos e mais eficazes para a satisfacdo da divida pablica. Essa

ideia de eficiéncia tem relacdo direta com neutralidade. A ideia de neutralidade néo € o
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que aparenta, pois ndo significa que o Estado deve ser neutro na instituicdo dos tributos.
Na verdade, é justamente o contrario: ou seja, cabe ao legislador ponderar os efeitos
econbmicos de suas medidas, fazendo uso dessas normas para induzir as finalidades
proprias da intervencdo econdémica. A norma age, portanto, para induzir o comportamento
dos contribuintes. CondicGes similares devem estar submetidas a mesma regra fiscal
(Schoueri, 2019, p. 88).

A opcdo por judicializar uma execugéo fiscal ndo aparenta ser a mais coerente
possivel, sobretudo quando o custo financeiro por esse ajuizamento sera superior ao valor
que se tem a receber. Nessa situacao, a eficiéncia administrativa fica prejudicada.

Para a Ministra Carmen Ldcia, relatora do Recurso Extraordinério RE 1.355.208:
“a garantia de acesso ao Poder Judiciario, especificamente, ha de ser sempre interpretada
em conjugacgdo com outros principios constitucionais constantes do art. 37, entre outros”.
Adiante ela menciona gque “o interesse aqui ndo € o meramente material, mas decorre da
necessidade ou da utilidade de atuacgdo da jurisdigdo” (Supremo Tribunal Federal, RE
1.355.208, voto da relatora, p. 18-19).

O interesse mencionado ¢é o que a doutrina chama de “interesse processual”, que
é considerado pelo Codigo de Processo Civil como uma das condigdes da acao (inciso 11
do art. 330) e que, quando ndo preenchido, pode implicar na extin¢do do processo sem
resolucdo de mérito (inciso VI do art. 485), que € visto sob trés dimensdes: utilidade,
adequacao e necessidade.

Sobre o interesse processual, colhem-se os seguintes ensinamentos:

Interesse processual. Deve preferir-se utilizar o termo da lei ao equivoco
“interesse de agir”, eivado de falta de técnica e precisdo, além de constituir-se
em velharia do sistema CPC de 1939 (...). Existe interesse processual quando
a parte tem necessidade de ir a juizo para alcancar a tutela pretendida e, ainda,
quando essa tutela jurisdicional pode trazer-lhe alguma utilidade do ponto de
vista pratico. Verifica-se o interesse processual quando o direito tiver sido
ameacado ou efetivamente violado (v.g., pelo inadimplemento da prestacdo e
resisténcia do réu a pretensao do autor). De outra parte, se 0 autor mover a agao
errada ou utilizar-se do procedimento incorreto, o provimento jurisdicional ndo
lhe serd util, razdo pela qual a inadequacdo procedimental acarreta a
inexisténcia de interesse processual. Se a parte possui, a seu favor, cheque com
eficacia executiva, devera promover sua cobranga pela via da acdo de
execucdo. Ao revés, se ajuizar acdo de cobranca pelo rito comum, de
conhecimento, portanto, ndo tera preenchido a condi¢do da agdo interesse
processual, devendo o magistrado extinguir o processo sem resolugdo do
mérito. Isto porque, com a agdo de conhecimento, poderia obter sentenca
condenatdria (titulo executivo judicial, CPC 515 1), que lhe serd indtil, pois ja
possui titulo executivo extrajudicial (CPC 784 1) com a mesma forca e eficacia
da sentenga condenatéria (Nelson, 2018, p. 1119).
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Em vérias oportunidades os Tribunais Superiores manifestaram-se contra a
execucao de valores infimos em defesa da adocdo de medidas alternativas de cobrancga,
sem que isso afrontasse a inafastabilidade da jurisdi¢cdo. N&o se impedia a cobranca de
valores irrisorios. A intencédo € que o Estado, por principio de economicidade, primeiro
tente cobrar as dividas por outros caminhos menos onerosos para ele mesmo.

Os limitados recursos publicos imp&em que o administrador racionalize na forma
em gue esses recursos serdo empregados, de maneira a ndo permitir a existéncia de
processos judiciais que, ao final, possam comprometer toda a estrutura judiciaria. Nesse
contexto, a administracdo publica deve observar o principio da eficiéncia nas decisfes do
que fazer com a verba publica. Essas decisdes, entretanto, demandam uma justificativa
objetiva ao escolher uma alternativa em vez de outra, especialmente quando envolve a
utilizacdo de recursos publicos.

A ideia é ndo onerar demasiadamente o Poder Judiciario de maneira
desproporcional, evitando gastos desnecessarios com as diversas execucdes fiscais que
em grande parte serdo infrutiferas, especialmente quando o mesmo objetivo pode ser
alcancado por meios extrajudiciais de cobranca.

A extingdo das execucdes fiscais de pequenos valores ndo se baseia mais na
legislagdo de certo Estado que prejudica determinado Municipio que dele faz parte. Em
vez disso, resulta da falta de interesse em agir, considerando todo o conjunto
constitucional de reparticdo de competéncias, de autonomia e de eficiéncia publica.

Sé&o por essas razdes que 0 Supremo Tribunal Federal, em 2023, ressaltou, pautado
nos principios da proporcionalidade e da razoabilidade, que os gastos de recursos publicos
vultosos para obtencdo de cobrancas de pequeno valor sdo desproporcionais e sem razéo
juridica valida.

A mudanca legislativa serviu como verdadeiro parametro para mudanca do
entendimento do Supremo Tribunal Federal. De acordo com a Ministra relatora Carmen
Ldcia:

O advento da lei que permitiu o protesto das certiddes de divida ativa das
entidades estatais, autarquias e fundac6es pds como uma forma de solucdo ndo
judicial mais eficiente nos casos em que se demonstre, conforme afirmado
aqui, ausente toda a demonstracdo de viabilidade da cobranca e principalmente
de proporcdo e razoabilidade nessa cobranca judicial, dando-se, portanto,
cumprimento integral ao principio da eficiéncia, sem se excluirem outros
meios de atuacdo na busca daquela finalidade.

O contexto legislativo vigente, representando a alternativa de que se pode valer
0 Poder Publico para compelir o contribuinte a pagar o débito, revela, na minha
compreensdo, a importancia de o ente federado utilizar essa modalidade de
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cobranga como meio prioritario, quando o débito for considerado de pequeno
valor e, principalmente, sem as condi¢gdes minimas de viabilidade judicial.

Por esse motivo que a conclusdo a que se chegou foi a de que “é legitima a
extin¢do de execucdo fiscal de baixo valor, pela auséncia de interesse de agir, tendo em
vista o principio da eficiéncia administrativa”. Nesse caso, competira a cada municipio,
com base na sua autonomia, fixar os parametros legais do que é conceituado, para esse
ente, divida de baixo valor.

Passaremos agora a analisar, em nimeros, o real impacto que esse julgado do
Supremo Tribunal Federal podera representar para o desafogamento de casos em tramite

no Poder Judiciario.

2.3 Responsabilidade na gestéo fiscal

O inciso Il do art. 5° da Constituicdo Federal (Brasil, 1988) prevé que “ninguém
sera obrigado a fazer algo ou deixar de fazer sendo em virtude da lei”. Trata-se do
principio da legalidade, estruturante da nogdo de Estado de Direito. Ele traz a ideia de
“governo das leis”, e ndo mais “governo dos homens”, em que as decisfes eram tomadas
apenas com base no livre arbitrio dos governantes. O inciso traz a nogdo mais genérica
da legalidade, atingindo desde o particular até o Poder Publico. Na concepcao do Poder
Publico, consagra o raciocinio de que o Estado se sujeita as leis e a0 mesmo tempo nédo
pode contra elas atuar (Paulo, 2020, p. 124-125).

Notadamente esse principio € aplicavel ao Direito Tributario e Financeiro.

A méadministracdo do Erério e 0 uso desorganizado dos recursos publicos sempre
foram recorrentes em nosso pais. A desconfianca em relacdo a gestdo publica é evidente
e justificavel devido as praticas prejudiciais frequentemente adotadas pelos governantes.
O elevado endividamento, a utilizaco irresponsavel de tributos para financiar os gastos
publicos especialmente em periodo eleitoral e/ou ao final dos mandatos, bem como a falta
de eficiéncia, controle e transparéncia na gestdo do Erario demandam uma mudanca
dréstica na administracdo publica no Brasil (Abraham, 2018, p. 406).

Quando estamos falando em cobranca de verbas publicas decorrentes de certiddes
de divida ativa, as mais comuns de serem suscetiveis para solucdo em meios alternativos
por conta de seu valor serem considerados baixos séo as derivadas de IPTU, ITBI e ISS
(de &mbito municipal), e as derivadas de ICMS e IPVA (de ambito estadual).
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Os Municipios sdo provavelmente os principais entes atingido pela decisdo do
Supremo Tribunal Federal que possibilitou, com fundamento na eficiéncia
administrativa-financeira, a extin¢do das execugdes fiscais. Assim, o presente trabalho
serve para dar amparo legal para que os administradores municipais zelem para que 0s
débitos tributarios sejam cobrados e adimplidos.

Nesse sentido, serdo apresentadas as possiveis implicacdes juridicas pela omisséo
do dever de buscar o recebimento das verbas publicas. A intencdo aqui ndo é constranger
0 administrador a fazer o uso dos meios alternativos de conflitos, mas sim alerta-lo das
consequéncias penais e civis envolvidas, para que ele consiga da melhor maneira possivel
cumprir o seu papel de gestor.

O prefeito é agente politico eleito e, portanto, é a representacdo de um dos mais
importantes direitos politicos dos cidaddos (sufragio universal). Ocorre que seu dever
legal de cobrar confronta diretamente com alguns interesses politicos decorrentes do
cargo. Exemplo disso é que em muitas oportunidades ndo é interessante para o prefeito
cobrar seus eleitores, pois ainda que inadimplentes continuam eleitores e cobra-los pode
representar a perda de grande parte dos votos.

Também € muito comum que prefeitos, apos perderem uma reeleicéo, ao final de
seus mandatos eletivos ajuizem diversas a¢fes de execugdes fiscais como forma de
penalizar aqueles que ndo os elegeram.

E justamente por fatores humanos como esses que a lei tende a ser o que
chamamos de “vinculada”, deixando o minimo de critério subjetivos possiveis e tentando
prever, sempre de possivel, contetdos de carater objetivo.

Em contrapartida, alguns eleitores, alheios a relevancia do pagamento desses
tributos, seja por desconhecimento ou seja por desinteresse, ndo compreendem que se
trata de um dever do gestor publico de cobrar o crédito tributario e que questdes
particulares ndo deveriam influenciar nesse tipo de deciséo.

Nesse sentido, Leite (2020, p. 328) ensina que:

Os gestores tém responsabilidade e devem envidar esforgos na cobranga e
execucdo da divida ativa. Tal se da porque insignificante cobranca da Divida
Ativa demonstra sua negligéncia podendo-lhe ser aplicadas as san¢8es do tipo
previsto no art. 10, inciso X, da Lei n. 8.429/92 (Lei de Improbidade
Administrativa), quando afirma que o descaso e a negligéncia na arrecadacédo
de tributos caracterizam-se como ato de improbidade administrativa.
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E por isso que o dever de cobrar, imposto por lei, ndo pode estar ligado a questdes
discricionérias (conveniéncia e oportunidade). Nao basta que o municipio faca o
langamento tributério e a inscricdo em divida ativa; é preciso, também, que seja buscada
a satisfacdo desse débito.

Passaremos agora a estudo da responsabilidade fiscal.

2.3.1 Responsabilidade fiscal

A Lei de Responsabilidade Fiscal - Lei Complementar n. 101/2000 (Brasil, 2000)
é norma focada para a efetivagdo da responsabilidade na gestdo fiscal. Dela se extraem
trés caracteristicas: o planejamento, a transparéncia e o equilibrio nas contas publicas
(Abraham, 2018, p. 423).

A norma teve como objetivo estabelecer uma espécie de “codigo de conduta” aos
gestores publicos, pautada em exemplos e padrdes internacionais de boa governanga. A
responsabilidade na gestdo fiscal, prevista como dever juridico, assume papel central para
o controle das contas publicas. Isso introduziu uma nova cultura na administracdo publica
brasileira, fundamentada no planejamento, na transparéncia, no controle e equilibrio das
contas publicas, e na imposicdo de limites para determinados gastos e para o
endividamento. O equilibrio nas contas publicas é regra maxima da lei. Por ele, busca-se
balancear as receitas e as despesas publicas, de modo a possibilitar ao ente federado a
utilizacdo consciente de recursos para realizacdo de toda a sua atividade (Abraham, 2018,
p. 406).

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Brasil, 2000) foi criada por trés motivos: “a)
para dar efetividade a politica de estabilizacdo fiscal; b) para regulamentar dispositivos
da Constituicdo Federal de 1988 que demandavam uma lei complementar sobre matérias
financeiras; e c) para dar um “choque” de gestdo & Administracdo Publica brasileira”
(Abraham, 2018, p. 423).

Abraham (2018, p. 423) menciona que “o caos e a irresponsabilidade fiscal que
assolavam nosso pais antes da edicdo da LRF foram significativamente reduzidos e
equacionados nos primeiros anos de sua vigéncia”.

E por essas razdes a Lei de Responsabilidade Fiscal passou a exigir em seu art. 11
a efetiva cobranca de todos os tributos — sem distingdo — como requisito de uma gestéo
responsavel, inclusive aqueles inscritos em divida ativa. Essa cobranca pode ser realizada

por meio de langamentos de tributos, medidas extrajudiciais de cobranca, ajuizamento de
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acOes de execucdo fiscal e outras iniciativas que demonstrem eficiéncia tributaria e
aumento da receita (Leite, 2020, p. 320).
Para Abraham (2018, p. 423):

O equilibrio das contas publicas é considerado a “regra de ouro” da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Este parametro representa a férmula para que o
Estado possa dispor de recursos necessarios e suficientes a realizagdo da sua
atividade, sem ter de sacrificar valores tdo importantes para a sociedade
brasileira como a estabilidade nas contas publicas com o fim da inflacdo, a
credibilidade brasileira no mercado financeiro internacional, pela
administracdo do endividamento publico externo. E, principalmente, a
efetividade do orcamento, como verdadeiro instrumento de planejamento e ndo
como “peca de promessas ficticias”, em que, num passado ndo muito remoto,
se incluiam todas as pretensGes governamentais sem a preocupacdo de se
identificarem os recursos para viabilizar a sua realizacéo.

Dessa forma, seja a Unido, os Estados, os Municipios ou o Distrito Federal, todos
os entes federativos devem buscar medidas para ndo apenas criar os tributos como
também para arrecadar as receitas deles advindas, sem perder de vista também que as
despesas dai decorrentes também configuram importante aspecto para essas decisdes.

E comum o Poder Executivo, especialmente o municipal — pois ele é geralmente
0 que tem contato direto com o cidaddo — ndo impor esfor¢o para cobrar os tributos de
sua competéncia, muito embora previstos em codigos municipais, pelo simples repudio
politico que essa medida pode trazer. A simples existéncia das leis tributarias, por si so e
por conta de sua natureza, ja é norma de reprovacgdo social (Leite, 2020, p. 346).

Assim, a gestdo responsavel imp8e o dever de examinar o fato, instituir a norma,
regulamentar as situacdes e efetivamente arrecadar os tributos. O atual ordenamento
juridico ndo admite mais apenas a previsdo legal dos tributos; ele demanda também a
prova de que foram constituidos, cobrados e exigidos.

Passamos a ver, entdo, as sang¢Ges pela ineficiéncia arrecadatoria.

2.3.2 Sanc0es derivadas da ineficiéncia arrecadatoria

A aplicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal - Lei Complementar n. 101 de 2000
(Brasil, 2000) € abrangente em relacdo aos destinatarios. Visa alcancar todos que, de
alguma forma, direta ou indiretamente, utilizam recursos publicos.

Nesse sentido, ela prevé que suas disposi¢cdes obrigam a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, nestes compreendidos o Poder Executivo, o Poder

Legislativo, o Poder Judiciario e o Ministério Publico. Além disso, ha previsdo de
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aplicabilidade a administracdo indireta (autarquias, fundacfes, empresas estatais),
Tribunais de Contas e outros (8 2° do art. 1°).

A norma, portanto, tem aplicabilidade ao gestor publico no sentido mais amplo da
palavra, conceito esse que incluird também o gestor de pessoas juridicas de direito privado
que recebam ou administrem verbas publicas, numa relacdo de dependéncia financeira
que ocorre pela transferéncia de recursos publicos a titulo de subvencdo ou subsidio
(Abraham, 2018, p. 427).

A gestdo das verbas publicas requer um comportamento probo por parte do gestor
e que corresponda as finalidades previstas nas leis. As acfes devem estar alinhadas com
a responsabilidade atribuida ao seu cargo. Mais do que agir com cuidado e diligéncia, a
lei imp&e o dever de defesa do interesse publico.

Abraham (2018, p. 467) afirma que o fiel cumprimento da lei ndo é pratica regular
em nosso pais, especialmente quando estamos falando do setor publico em que o gestor
nem sempre age com a mesma preocupacao e disciplina com que faria caso se tratasse de
seu proprio patrimdnio. De nada adiantariam mandamentos legais se ndo houvesse a
penalizacdo pelo seu descumprimento. A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece
diversos compromissos, desde a arrecadacao até a missao com os gastos publicos, tudo
com o objetivo de manter a estabilizacdo das contas publicas e garantir crescimento
sustentavel do Estado brasileiro.

Para dar efetividade as suas regras, a lei prevé sanc¢des pessoais e institucionais
para aquelas situacdes em que se verificar a ndo cobranca de créditos tributarios.

Em relacdo as sangdes pessoais, o art. 58 da Lei de Responsabilidade Fiscal
(Brasil, 2000) estabelece o dever do gestor de combate a sonegacédo e o de recuperar 0s

créditos:

Art. 58. A prestacdo de contas evidenciara o desempenho da arrecadagdo em
relagdo a previsdo, destacando as providéncias adotadas no ambito da
fiscalizacdo das receitas e combate a sonegagdo, as agdes de recuperacdo de
créditos nas instancias administrativa e judicial, bem como as demais medidas
para incremento das receitas tributérias e de contribui¢@es (grifo nosso).

Esse diploma normativo ndo cria nenhuma penalidade; ele apenas prevé condutas
tidas como irregulares, remetendo-as a outros diplomas legais para as sangdes, tais como:
Lei de Improbidade Administrativa (Brasil, 1992), Cédigo Penal (Brasil, 1940), Codigo
Civil (Brasil, 2002), Lei n. 1.079/1950 que define os crimes de responsabilidades (Brasil,
1950) e etc.
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A auséncia de eficiéncia na arrecadacao pode dar causa ao ajuizamento de Agéo
Civil Pablica em desfavor do gestor publico com fundamento na Lei de Improbidade
Administrativa (Brasil, 1992). Confira-se:

Aurt. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
qualquer acdo ou omissdo dolosa, que enseje, efetiva e comprovadamente,
perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos
bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente:
(Redacdo dada pela Lei n® 14.230, de 2021)

(...)

X - agir ilicitamente na arrecadacéo de tributo ou de renda, bem como no que
diz respeito a conservacdo do patriménio publico; (Redacdo dada pela Lei n°
14.230, de 2021)

Di Pietro (2020, p. 1825) traz uma importante distincdo entre “probidade

administrativa” e “moralidade administrativa:

Né&o é facil estabelecer distin¢do entre moralidade administrativa e probidade
administrativa. A rigor, pode-se dizer que sdo expressdes que significam a
mesma coisa, tendo em vista que ambas se relacionam com a ideia de
honestidade na Administragdo Publica. Quando se exige probidade ou
moralidade administrativa, isso significa que ndo basta a legalidade formal,
restrita, da atuagéo administrativa, com observancia da lei; é preciso também
a observancia de principios éticos, de lealdade, de boa-fé, de regras que
assegurem a boa administracdo e a disciplina interna na Administracdo
Publica.

A improbidade administrativa, como ato ilicito, vem sendo prevista no direito
positivo brasileiro desde longa data, para os agentes politicos, enquadrando-se
como crime de responsabilidade. Para os servidores publicos em geral, a
legislacdo ndo falava em improbidade, mas ja denotava preocupag¢do com o
combate & corrupgdo, ao falar em enriquecimento ilicito no exercicio do cargo
ou funcdo, que sujeitava o agente ao sequestro e perda de bens em favor da
Fazenda Pablica. O mesmo néo ocorreu com a lesdo & moralidade. A incluséo
do principio da moralidade administrativa entre os principios constitucionais
impostos & Administracdo é bem mais recente, porque ocorreu apenas com a
Constituicdo de 1988. Vale dizer que, nessa Constituicdo, quando se quis
mencionar o principio, falou-se em moralidade (art. 37, caput) e, no mesmo
dispositivo, quando se quis mencionar a lesdo a moralidade administrativa,
falou-se em improbidade (art. 37, § 4°); do mesmo modo a leséo a probidade
administrativa aparece como ato ilicito no artigo 85, V, entre os crimes de
responsabilidade do Presidente da Republica, e como causa de perda ou
suspensdo dos direitos politicos no artigo 15, V.

Por sua vez, Abraham (2018, p. 481) conceitua a improbidade como:

(...) a auséncia da qualidade de probidade, que desagua na desonestidade.
Pode-se conceituar o ato de improbidade administrativa como sendo aquele
praticado por agente publico responsavel por recursos publicos, em violagao a
lei, aos bons costumes, a ética e a moral, capaz de gerar seu enriquecimento
ilicito, lesdo ao erario ou violagdo aos deveres de honestidade, imparcialidade,
legalidade e lealdade as instituicdes. O principio da moralidade administrativa
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e a probidade administrativa se relacionam. Aquele é género, do qual a
probidade administrativa é espécie.

As san¢Oes pessoais punem o agente publico com penalidades de natureza politica
(como a suspensdo dos direitos politicos e a perda da funcdo publica), administrativa
(como a proibicéo de contratar com o Poder Publico) e civil (como o pagamento de multas
e restituicdo ao Erario), bem como penas de natureza criminal, que podem ensejar a
restricao a liberdade (Abraham, 2018, p. 467).

Sob a otica preventiva e educativa, essas san¢fes sdo as que aparentemente
causam mais efeitos concretos, porque, ao atingirem diretamente o agente publico, faz
com gue passe a considerar essas consequéncias na tomada de decisdes (Abraham, 2018,
p. 472).

Como visto nas secOes anteriores, compete a autoridade administrativa constituir
o crédito tributario pelo lancamento (procedimento administrativo que verifica a
ocorréncia do fato gerador da obrigacao e calcula 0 montante devido), tudo nos exatos
termos do art. 142 do Cddigo Tributario Nacional (Brasil, 1966). A consequéncia do
lancamento tributério é a constituigdo da certiddo de divida ativa.

Isso revela que o langamento tributario é considerado ato de oficio que, quando
ndo praticado, pode culminar responsabilizacdo do administrador pubico. Existem

diversos julgados nesse sentido. A titulo de exemplificacao:

TRIBUTARIO. RECURSO  ESPECIAL  REPETITIVO. IPVA.
DECADENCIA. LANCAMENTO DE OFICIO. REGULARIDADE.
PRESCRICAO. PARAMETROS.

1. O Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) é lancado
de oficio no inicio de cada exercicio (art. 142 do CTN) e constituido
definitivamente com a cientificagdo do contribuinte para o recolhimento da
exacdo, a qual pode ser realizada por qualquer meio idéneo, como o envio de
carné ou a publicacdo de calendario de pagamento, com instrugdes para a sua
efetivagdo [...] (STJ, REsp n. 1.320.825/RJ, relator Ministro Gurgel de Faria,
Primeira Sec¢&o, julgado em 10-08-2016, DJe de 17-08-2016).

N&o é suficiente o simples langcamento tributario ou a geracdo da certiddo de
divida ativa. A lei demanda que o gestor municipal seja 0 mais eficiente e célere possivel
nessas cobrangas, tendo em vista que o tributo constitui receita do ente e, portanto, sdo
recursos que devem ser empregados em prol da qualidade de vida de todos.

Né&o basta, outrossim, o ajuizamento desenfreado de execucdes fiscais de baixos
valores. As figuras graficas que serdo exibidas nas proximas secfes visam demonstrar

que a receita obtida em grande parte das execucdes fiscais ndo serd nem mesmo suficiente
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para cobrir as custas geradas em razdo da judicializacdo. E ilégico, portanto, a titulo de
exemplo, o ente publico obter o gasto de R$ 5.000,00 (cinco mil reais) para se cobrar uma
divida de IPTU de R$ 1.000,00 (mil reais).

Por isso, os Tribunais de Contas enfatizam a necessidade de os gestores
efetivamente arrecadarem todos os tributos de sua competéncia, aplicando penalidades
quando a arrecadacao ¢é baixa em comparacdo com o potencial do ente politico ou com o
montante inscrito em divida ativa. Em alguns casos, aplicam a pena de ressarcimento ao
gestor, especialmente quando a cobranca néo é realizada devido a prescri¢do dos creditos.
A prescricdo, resultante da negligéncia do gestor e causadora de prejuizo ao Erario, deve
ser compensada com recursos do proprio gestor responsavel (Leite, 2020, p. 348).

Essa medida deve ser tomada com muita cautela e razoabilidade, pois pode ser
que o administrador possa estar tentando cobrar esses creditos, mas nao esteja
conseguindo por inumeros fatores, como por exemplo o encerramento irregular de
empresas e a dificuldade em localizar bens ou direitos pertencentes ao devedor que sejam
suficientes para satisfazer o crédito tributario.

Leite (2020, p. 348) ensina que:

Comprovando-se que o administrador municipal fez uso de todos os meios
possiveis para 0 aumento da receita, muito embora ndo tenha atingido o
resultado esperado, ndo podera sofrer as penalidades graves impostas pela Lei
de Improbidade Administrativa, muito menos pagamento de multas aplicadas
pelo Tribunal de Contas ou rejei¢do de suas contas, pois ndo ha de se falar em
negligéncia na arrecadagdo na espécie.

Ja em relacdo a sanc¢do institucional, o paragrafo unico do art. 11 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Brasil, 2000) prevé penalidade para o ente federativo que nao

cumprir com o dever de arrecadacdo efetiva dos impostos:

Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestéo fiscal
a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da
competéncia constitucional do ente da Federago.

Paragrafo Unico. E vedada a realizacdo de transferéncias voluntarias para o
ente que ndo observe o disposto no caput, no que se refere aos impostos.

Abraham (2018, p. 468), por sua vez, enfatiza o seguinte:

Uma das consequéncias do descumprimento das hormas constantes da Lei de
Responsabilidade Fiscal € a aplicagdo das sang¢@es institucionais, que atingem
diretamente o ente federativo, o Poder ou o 6rgdo. Essas sancOes se
materializam basicamente através do impedimento ao recebimento pelo ente
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federativo, 6rgdo ou poder, de recursos financeiros originarios de
transferéncias voluntarias (excetuadas aquelas relativas as a¢6es de educacao,
saude e assisténcia social), obtencdo de garantias e contratacdo de operagdes
de credito.

A restricdo ao acesso a recursos financeiros vindos dessas operagdes pode
ocasionar o descumprimento das obrigacdes assumidas pelo ente federativo
punido, o que lhe imp8e a adocdo de uma conduta que atenda aos ditames
legais. Entretanto, percebemos que, apesar do carater educativo da norma, o
maior prejudicado quando da aplicacdo dessa espécie de sanc¢do é o cidaddo,
que podera ndo receber os bens e servigos que deveriam ser prestados pelo
Estado, se este ndo mais dispuser dos recursos necessarios a partir das
restricGes mencionadas

Assim, ndo havendo eficiéncia arrecadatoria em relagdo aos impostos, o ente
restara impedido de celebrar convénios com a Unido ou com o Estado. A san¢éo, portanto,
é grave e impde estrita observancia do gestor para nela néo incidir.

S&o por essas razdes que promover a efetiva arrecadacdo todos os tributos é tarefa
gue demanda um bom planejamento e uma excelente equipe técnica, e isso se revela ainda
mais importante nos pequenos municipios em que grande parte da arrecadagéo fica refém
da boa intencdo de o contribuinte de cumprir com suas obrigacdes tributarias (Leite, 2020,
p. 348).

Aqui cabe reforcar que o protesto da certiddo de divida ativa pode vir a constituir
importante instrumento de eficiéncia na arrecadacdo. Com ele, os gestores poderdo
sujeitar os devedores ao cumprimento de suas obrigacOes, tendo em vista as
consequéncias advindas do protesto da divida, sem que seja necessario o ajuizamento da
acdo judicial. Para Leite (2020, p. 348), a judicializacdo € mais gravosa ao contribuinte,
tendo em vista que as despesas processuais, honorarios advocaticios para contratagao de
advogado e de sucumbéncia, penhora de bem de valor muito superior ao valor da divida
com o consequente leildo em hasta pablica séo muito mais penalizadoras do que as custas
pelo cancelamento do protesto.

E sobre essa possibilidade, é importante ratificar que o Supremo Tribunal Federal
reconheceu que o protesto das certiddes de divida ativa ndo constitui sancéo politica, pois
ndo impede o contribuinte de continuar com suas atividades (ADI 5135).

Estando reconhecida a constitucionalidade da medida, “dela ndo poderdo os
gestores se afastar, dada a enorme eficiéncia dessa medida gravosa ao devedor como
instrumento de cobranca dos tributos” (Leite, 2020, p. 348).

Logo, devera ser analisado o caso concreto de cada situacdo, levando-se em

apreco, sobretudo, os esforgos empreendidos por cada gestor para 0 aumento da receita,
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ainda que isso ndo resulte, necessariamente, em incremento de verba. Visando contribuir

com isso, 0 gestor tem a sua disposicéo a ferramenta do protesto que € gratuita.
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3 METODOS E TECNICAS

A presente pesquisa € direcionada a identificar o quanto as execucdes fiscais de
pequenos valores impactam no congestionamento do Poder Judiciario. Para isso foi
preciso analisar dados que refletem o grau de eficiéncia do procedimento judicial na
recuperacdo do crédito publico. Como o objetivo geral é buscar meios alternativos de
solucéo de conflitos menos onerosos e consequentemente mais eficientes para a Fazenda
Publica exigir os creditos tributarios, tornou-se indispensavel mapear e estudar a
regulamentacdo legal da cobrancga do crédito tributério.

Foi utilizada a seguinte metodologia:

O método de organizacéo foi o dedutivo, partindo-se da analise geral de conceitos
basicos de notarial e registral, direito tributario, administrativo e empresarial/comercial,
para a seara particular consistente na verificacdo do papel dos tabelionatos de protesto
como ferramenta de desjudicializagdo.

A espécie de pesquisa € exploratdria, pois procura investigar o problema das
execucdes fiscais em tramitacdo - fendbmeno chamado de “gargalo das execucdes” -, de
modo a tentar fornecer informagdes para uma investigagcdo mais precisa de quais as causas
gue congestionam o Poder Judiciario.

Quanto a natureza da pesquisa, para a construcdo da dissertacdo de mestrado foi
utilizado carater tedrico mediante o0 método especifico da analise textual/discursiva de
conteldo. Os dados foram coletados por meio do emprego da técnica de pesquisas
doutrinaria, jurisprudencial e documental.

Na parte doutrinaria foram utilizados autores dos mais diversos ramos do direito,
em especial das disciplinas do direito notarial e registral, tributario, administrativo e
empresarial/comercial. Isso contribui para compreendermos a distingdo entre a acéo de
execucdo fiscal e o protesto extrajudicial, e como o crédito tributario é cobrado em cada
uma das areas e quais as consequéncias legais dai advindas. Na questao jurisprudencial a
pesquisa voltou-se primordialmente ao estudo dos motivos que conduziram o Supremo
Tribunal Federal a proferir o julgamento permitindo a extin¢do das execucdes fiscais de
pequenos valores. Foi preciso estudar as leis, sentencas e acordaos anteriores que deram
origem a formulacdo dessa nova orientacdo jurisprudencial. Na parte documental foi
indispensavel estudar o Relatdrio Justica em Numeros 2024, elaborado pelo Conselho
Nacional de Justica, principal fonte de dados estatisticos do Poder Judicirio, e que serve

de parametro para as novas politicas que serdo aplicadas nos anos seguintes, voltadas ao
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bom funcionamento do sistema juridico. Também foram averiguados outros relatorios
como o Cartorio em Numeros produzido pela Associacdo dos Notérios e Registradores
do Brasil, que divulga dados relativos aos tabelionatos de protesto e a chance de
recuperacdo das dividas e créditos apresentados a protesto.

O estudo tem carater aplicado porque utilizou dados que contribuem para a analise
da problematica (congestionamento do Poder Judiciario) e para atingir uma conclusédo
(reducdo da quantidade de processos em tramitagéo). Ela foi dirigida a um problema
especifico, qual seja, tentar demonstrar a inefetividade de grande parte das execucdes
fiscais e como isso sobrecarrega negativamente o atual sistema juridico de nosso pais, e
como os tabelionatos de protestos podem constituir ferramenta importante para contribuir
com a desjudicializacdo desses casos e conferir ainda mais eficiéncia na recuperacéo de
crédito quanto comparado a utilizacdo do tradicional processo judicial.

Foram coletados dados e informacdes, sobretudo aquelas divulgadas pelo
Relatdrio Justica em Numeros 2024 elaborado pelo Conselho Nacional de Justica.

Sua natureza é qualiquantitativa, pois, além de se apurar o montante dos processos
judiciais de execucdo de divida ativa ajuizados, também buscou-se delimitar o grau de
efetividade desses processos. Além disso foi analisada a eficacia da cobranca dos créditos
tributarios por meio do protesto extrajudicial.

Foi utilizada a analise textual discursiva para examinar os contetdos de conceitos,
doutrinas, jurisprudéncia e legislacdes com o objetivo de sustentar a premissa de estudo
de que as execucdes fiscais de pequenos valores sdo uma das responsaveis pelo gargalo
das execucoes.

Mesmo com a explanacéo do trabalho, a possivel dificuldade a ser enfrentada para
a aplicacdo do resultado (transferir a cobranca dos créditos tributarios de pequenos
valores para os tabelionatos de protesto) serd a possivel resisténcia por parte dos gestores
publicos que ndo querem desagradar seus eleitores inadimplentes ao cobra-los,
especialmente em ano eleitoral; além disso, existe a possibilidade de que os procuradores
municipais, encarregados de dar andamento nessas cobrancas das dividas ativas, possam
preferir o ajuizamento da execucao fiscal por conta dos honorarios sucumbenciais.

Portanto, serdo trés as principais solu¢des adotadas.

A primeira é demonstrar, por estatisticas (relatério conclusivo), as possibilidades
de recuperacdo do crédito tributario por meio do protesto extrajudicial e do baixo custo

para sua realizacao.
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A segunda € a explicacdo pratica de como funciona a tramitacdo dos arquivos
eletronicos que viabilizam a apresentacdo das certidfes de divida ativa a protesto por
meio das Centrais de Remessa de Arquivos.

A terceira e Ultima solucdo € o alerta das possiveis consequéncias juridicas que as
pessoas naturais e juridicas poderdo sofrer em caso de ineficiéncia arrecadatoria
(responsabilidade fiscal) e de inobservancia do entendimento firmado pelo Supremo
Tribunal Federal.

Dessa forma, a intencdo é contribuir para a reducdo do numero de processos em
tramitacdo dentro do Poder Judiciario. As solucBes as presentadas também possibilitardo
o0 incremento da arrendacdo publica de créditos devidos e, consequentemente, do bom
emprego dessas verbas em prol da coletividade, visando a maior seguranca juridica.
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4 DISCUSSOES E RESULTADOS

Historicamente o Unico meio previsto em lei para que as Fazendas Pdblicas
pudessem cobrar seus créditos era mediante o ajuizamento da acdo de execucéo fiscal.
Essas execucgdes ocupam a maior parte de todos os processos em fase de execucdo, pois
representam aproximadamente 59% do total das execugdes pendentes e com taxa de
congestionamento de 87,8% (dados do Justica em Numeros 2024). Estamos falando,
entdo, de um verdadeiro gargalo da execucao.

Os nameros colhidos mostram que Poder Judiciario, por diversos fatores, ndo
consegue recuperar a maior parte dessas dividas. A titulo de exemplificacdo, de acordo
com estudo do IPEA (Brasil, 2011), das acOGes de execucdo fiscal promovidas pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional - PGFN perante a Justica Federal, apenas cerca
de 3/5 “vencem” a fase inicial da citacdo, e a probabilidade de éxito € de menos de 26%.
Logo, apenas ¥4 desses processos sdo revertidos em pecunia ao ente publico.

Com o passar do tempo surgiu uma forma alternativa de solucdo de conflito
economicamente menos onerosa e possivelmente mais eficaz para a recuperacao de
crédito: o protesto das certiddes de divida ativa.

Ja no primeiro ano da vigéncia da lei que passou a admitir expressamente o
protesto das certidBes de divida ativa (ano de 2013), o indice de recuperacdo das CDAs
passou para 15% a 19%, chegando a patamar idéntico ao das recuperaces judiciais, tudo
iISSO em menos de um ano e com um custo operacional inferior. Isso fez com que
aproximadamente 21,78% de novas ac¢des judiciais fossem evitadas (dados extraidos da
ADI 1.355.208, voto da Relatora Min. Carmem LJUcia, p. 9).

Na pratica, alguns municipios ndo fazem uso dessa ferramenta.

O surgimento de novas tecnologias demanda com que a administracdo publica se
adeque a realidade, especialmente naquelas situag@es em que isso trard beneficios tanto a
administracdo quanto aos proprios administrados. Para fazer valer os principios
constitucionais e administrativos, os gestores publicos devem se empenhar para a
recuperacdo do credito tributario, convertendo-as em prol da propria sociedade.

Portanto, podemos visualizar o papel que os tabelionatos de protesto poderéo ter
para o futuro da cobranca das dividas das Fazendas Publicas.
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4.1 Execucdes fiscais em numeros

Muitos 6rgdos governamentais, pautados na Lei n. 6.830/1980 (Brasil, 1980),
fazem o uso do processo judicial de execucdo fiscal como uma das Unicas ferramentas
para recuperacdo da divida publica. Estatisticas, entretanto, revelam que esse mecanismo
tem sido pouco eficaz na obtencdo do crédito. Os tribunais encarregados de lidar com
essas execugOes estdo sobrecarregados; juizes gastam mais tempo analisando questdes
processuais acessorias, como por exemplo tentativas de localizagdo do executado para ser
citado, busca por bens penhoraveis, analise de questdes preliminares, do que efetivamente
na cobrancga da divida pablica, ou seja, dar eficiéncia em fazer com que o processo judicial
se transforme em pecunia para o credor.

O insucesso de parte das execugdes fiscais fez com que alguns municipios, antes
mesmo da decisdo do Supremo Tribunal Federal, editassem leis que dispensam o
ajuizamento de a¢Oes para créditos considerados de pequeno valor.

Isso ocorre porque 0s custos judiciais para o tramite dessas acGes, que possuem
alto indice de congestionamento e que sdo suportados pelo 6rgéo publico, superam em
muitas oportunidades o préprio valor da divida de que esta sendo perseguida, tornando,
assim, praticamente invidvel o resultado Gtil do processo.

A despeito de ser inviavel a utilizacdo do processo judicial em tais casos, 0s
débitos inscritos em divida ativa permanecem exigiveis. Por parte da Fazenda Publica,
permanece o dever de satisfacdo do crédito (apenas o processo judicial deve ser evitado),
enquanto por parte do particular persiste o dever legal de realizar o pagamento. No
entanto, sem o uso da via judicial o ente publico fica com reduzidos meios realmente
eficazes para recuperar seus créditos.

A divida ativa representa um dos maiores créditos da Fazenda Publica. A taxa de
inadimpléncia de tributos e acessorios é alta e ha pouco éxito nas execugdes fiscais. O
problema é ainda maior quando os valores das dividas sdo baixos e ndo se tem éxito no
recebimento amigavel.

Enquanto a execucao fiscal possa ser um mecanismo apropriado para as execugdes
de alto valor, o mesmo parece ndo se aplicar as dividas de pequeno valor, que
sobrecarregam o Poder Judiciario com uma grande quantidade de processos, levando o
Estado a gastar mais recursos no processo de execuc¢do do que a receita obtida com essas

execucdes, 0 que aparenta violar a ordem constitucional da eficiéncia.
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O que se chama de baixo valor é relativo de acordo com cada unidade da
federacdo. Nao se pode dizer que, por exemplo, o valor fixado pela Unido possa servir
como parametro para 0 municipio, pois o que pode nado ser relevante para a Unido pode
ser de grande valia para uma cidade de pequeno porte ou de interior. E por isso que a
intencdo dos julgados é sempre a de se permitir a cada ente a fixagcdo do valor das dividas
que serdo cobradas.

As execucdes fiscais sdo consideradas o principal fator de morosidade do Poder
Judiciario. Essas somente sdo ajuizadas quando as tentativas de recuperacdo do crédito
tributario ja fracassaram na esfera administrativa e resultaram na inscri¢do da divida ativa.
Com isso, 0 processo judicial apenas repete as tentativas de localizagcdo de bens do
devedor que eventualmente possam satisfazer o crédito tributario. Como resultado, a
probabilidade de recuperacdo é infima (Leite, 2020, p. 322-323).

Apesar do esforgo constante para a reducao do nimero de processos, as execucgdes
fiscais, sobretudo as de pequeno valor, impdem custo do trdmite do processo muito
elevado se comparado ao valor do crédito devido. Portanto, para verificar a viabilidade
da abertura de um processo judicial para recuperacao do crédito é preciso considerar o
custo médio do processo.

Foi por essa razdo que o IPEA - Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
apresentou, a pedido do Conselho Nacional de Justica, dados indicando que entre 2009 e
2011 o custo médio de uma acao de execucdo fiscal, promovida pela Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional junto a Justica Federal, era de R$ 5.606,67, com probabilidade de
obter-se a recuperacdo integral do crédito de apenas 25,8% (dados mencionados no voto
da Ministra relatora Carmen Lucia no julgamento do RE 1.355.208).

O estudo tecnico serve de parametro para termos uma nocéo do real custo do
processo e da chance de recuperacao da divida.

Diante desse cenario, o Poder Judiciario e o Conselho Nacional de Justica estdo
constantemente preocupados e empenhados em diminuir a quantidade de processos
ajuizados e para que 0s magistrados possam estar focados em casos de maior
complexidade e que ndo podem ser solucionados de maneira diversa porque dependem
necessariamente do processo judicial. Para isso, a utilizacdo de meios extrajudiciais de
solucéo de conflito sempre vem sendo incentivada, mas sempre levando em consideracéo,
também, a efetividade dos métodos alternativos e o principio da inafastabilidade da

jurisdicéo para que o cidad&@o ndo seja prejudicado.
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E por isso que anualmente o CNJ torna pulblico o Relatério chamado Justica em
Nameros, que € a principal fonte das estatisticas oficiais do Poder Judiciario. Com sua
primeira divulgacdo ocorrida no ano de 2004, o Relatério divulga regularmente a
realidade dos tribunais brasileiros, com detalhamentos da estrutura e litigiosidade, além
dos indicadores e das analises essenciais para subsidiar a gestao judiciaria brasileira. A
medida tem como objetivo conferir maior transparéncia, qualidade da informacdo,
eficiéncia e racionalidade nas coletas primarias de dados processuais nos tribunais.

Desde 2013, ano seguinte a entrada em vigor do paragrafo Unico do art. 1° da Lei
de Protesto (Brasil, 1997) que passou a admitir expressamente o protesto das certiddes de
divida ativa?, o indice de recuperacéo, que era apenas de 1% a 2% de éxito, passou para
15% a 19%. O valor total arrecadado subiu de 15 bilhdes para quase 40 bilhdes com a
utilizacdo do protesto (STF, RE 1.355.208, voto da Relatora Min. Carmen Lucia, p. 20).

Como parametro, no primeiro ano completo de vigéncia da nova lei em que o
protesto ainda era considerado novidade, foram ajuizadas 3.153.007 novas execugdes
fiscais na Justica Estadual, ao passo logo no ano seguinte esse numero reduziu para
2.330.177, o que representa uma diminuicdo de aproximadamente 26% de novos casos,
ou seja, 822.830 novos processos a menos ajuizados com uma “singela” alteracdo
legislativa®.

Estamos falando, entdo, das execugdes fiscais como sendo um verdadeiro gargalo
da execucao (termo técnico utilizado no relatério do CNJ).

A maior parte de todos os tipos de processos de execucao é formada por execucdes
fiscais, que correspondem a 59% do estoque. Sao elas as principais responsaveis pela
elevada taxa de congestionamento do Poder Judiciario, j& que representam
aproximadamente 31% do total de casos pendentes e um congestionamento de 88% em
2023 (Relatorio Justica em NUmeros, 2024, p. 188-189).

E importante observar, entretanto, que em grande parte desses casos foram
esgotados 0s meios previstos em lei sem conseguir localizar patriménio suficiente para
satisfazer o crédito. A execucdo, portanto, fica como “pendente” aguardando alguma
solugdo. Alem disso, as dividas chegam ao Judiciario apenas apds esgotados 0s meios
administrativos de cobranca, o que dificulta a recuperacao.

A figura seguinte demonstra a diferenca entre o ajuizamento das execugdes fiscais
das néo fiscais:

4 O paragrafo Gnico do art. 1° da Lei de Protesto passou a ter vigéncia em dezembro de 2012.
5 Dados extraidos dos Relatérios Justica em Numeros 2014 (ano base 2013) e 2015 (ano base 2014).
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Figura 1 - Total de execucdes de titulos extrajudiciais (fiscal e nédo fiscal)

Execucao

- 3.649.663
= Execucdo fiscal 7947 657 e 26.355.114
-'-é' e 926.249 WM 934 373
= Execucao ndo fiscal 1.045.963 1.845.487
= - . . A5TED
4 | Total Execucao de Titulo Extrajudicial jﬁm‘ L 30.200.762

[l Processos babados Casns novos Pendentes Il Suspensos

Fonte: Conselho Nacional de Justica, Justica em Numeros, 2024.

Por mais que a matéria seja aparentemente simples, pois 0 processo de execugéo,

em tese, serve apenas para expropriar o patriménio do devedor, convertendo-o em renda

ao credor, o impacto das execucdes em geral € significativo principalmente na Justica
Estadual, correspondendo a 55,7% do acervo total (Relatorio Justica Em Numeros, 2024,

p. 189).

Estatisticamente falando, o tempo de tramite do acervo desses processos é de 7

anos e 2 meses, ou seja, mesmo que o Judiciario ndo recebesse mais novas execugoes

fiscais, ainda sim seria necessario todo esse tempo para liquidar o acervo entdo existente.

total (Relatorio Justica Em Numeros, 2024, p. 206).

Ja na préxima figura é possivel observar, em milhGes, ao longo dos anos, as

execugdes fiscais novas e pendentes:

Figura 2 - Série historica do impacto da execucdo fiscal nos processos novos e pendentes
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Fonte: Conselho Nacional de Justi¢a, Justica em Numeros, 2024.

Os dados sdo preocupantes. O estudo do Conselho Nacional de Justica também
atestou que as varas exclusivas de execucgdo fiscal ou fazenda publica apresentam os
maiores quantitativos, com aproximadamente 5 mil processos baixados e 39 mil
processos em tramitacdo, totalizando 59,3% do total de processos de execucéo fiscal em
tramitacdo na Justica Estadual (figura 3). Sdo também as varas de maior taxa de
congestionamento (figura 4).

Isso reforca os dados de que, independentemente de serem varas exclusivas ou
ndo, a taxa de congestionamento na execucao fiscal € alta, em ambos os casos alcan¢ando
patamares proximos a 90%. Confira-se:

Figura 3 - Média de processos baixados e em tramitacdo nas varas exclusivas por unidade judiciaria e
competéncia

Execurdo Fiscal 5508
Fazenda Publica 3.684

845

Juizado Especial da Fazenda Pablica 5177

Consumidor L3

Varas com Juizado Especial Adjunto 2203

Varas Nao adjuntas a Juizades Especiais 1743
Previdencidria 1.566

Civel 1843

Juirado Especial Civel 3705

Juiza lnicn 1818
Acidentes de Trabalhe ~ 4.309

Juizado Especial Unico ou que acumula mais de uma competéncia 1962
Familia / ldoso ! Orfaos e sucessies 1.445
Registros Piblicos 1580
Trabalhista 1,085

Violéncia Doméstica e Familiar contra a Mulher M

Juizado Especial Civel @ Criminal 1.870

Sistema Financeiro 1767
Baixados por vara

Faléncia e Recuperacdo Judidal 1.083 1.697
. Pendentes por vara
Juirado Especial Criminal 1.649 1.60%
Crimes Contra a Crianga e Adolescente 475 | 1320
Criminal 575 [N 1.291
Ambiental 307 | 1.283
Inféncia e Juventude %07 M 1.055
Entorpecentes/Drogas 464 W 836
Tribunal do Jiri ng j 50
Auditoria Militar 167 | 261
Eleitoral 9|25
[ | I I I 1
10.000 10.000 20000 30.000  40.000

Fonte: Conselho Nacional de Justica, Justica em Nameros, 2024.
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Ainda:

Figura 4 - Taxa de congestionamento nas varas exclusivas, por tipo de competéncia

%
38%
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Fonte: Conselho Nacional de Justica, Justica em Numeros, 2024.

Estima-se que 83,5% dos processos pendentes de execucao fiscal estdo nas varas
com competéncia exclusiva. Por mais que iSSO possa parecer um avango, pois presume-
se que a vara estaria mais bem preparada para atender aquele tipo de demanda, fato é que
isso ndo se revela uma verdade, porque, independentemente da preparacdo técnica, 0s
casos nao chegam ao fim pretendido pela auséncia de satisfacdo da divida. Nao é a matéria
(mérito) que demora para ser apreciada, mas sim o cumprimento da tutela jurisdicional

(garantir que o credor receba o que é devido).
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Dados revelam que esse tipo de especializagdo ndo parece contribuir para
melhoria do congestionamento, mas somente para melhor organizagdo judiciaria, haja
vista 0 vultuoso volume processual de tal matéria do direito (Relatorio Justica em
Numeros 2023, p. 236).

A seguinte reportagem elaborada pelo site Consultor Juridico - Conjur (2024)

ressalta a problematica das execugdes fiscais e as vantagens do protesto:

Economia processual

O ministro Barroso afirmou que o grau de judicializacdo no Brasil escapa do
padrdo global e pode ser classificado como uma verdadeira epidemia. Segundo
ele, um estudo do CNJ identificou que as principais causadoras dos gargalos
do Judiciario sdo as causas envolvendo o INSS e execucdes fiscais, sendo as
execucdes 0 maior problema das Justicas estaduais.

Conforme dados do CNJ, mais da metade (52,3%) das execuc0es fiscais para
cobranca de impostos como IPTU, IPVA, ICMS e ISS e multas sdo de valor
inferior a R$ 10 mil — o custo do processo de execucdo &, em média, de R$
9.277, segundo a Nota Técnica 6/2023, do Nucleo de Processos Estruturais e
Complexos do STF (...).

Protesto eficiente

Os acordos também preveem a obrigatoriedade da tentativa de cobranga por
meio da via administrativa com o uso do protesto antes de serem ajuizadas
novas execucoes fiscais.

De acordo com Barroso, o CNJ identificou que a execugdo fiscal consegue
recuperar apenas 2% dos valores cobrados. O protesto, por sua vez, tem
recuperagao superior a 20%. “E dez vezes mais eficiente”, destacou o ministro.
Torres Garcia citou como exemplo de eficiéncia no protesto a cidade de
Guarulhos (SP). “O municipio de Guarulhos, quando optou pelo protesto, em
2023, ja quintuplicou a sua receita. Portanto, a preocupacao ndo é sé desafogar
0 Poder Judiciéario, mas também colaborar para melhorar a arrecadagéo das
prefeituras de maneira inteligente”.

Também é importante destacar que existe projeto de lei em tramite (Projeto de Lei
n. 2488/2022) que tem como objetivo justamente regulamentar a cobranca da divida ativa
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas autarquias e
fundacdes de direito publico. Nesse projeto de lei é fixado o conceito valorativo do que
seria considerado “divida ativa de pequeno valor”.

Dentre as proposi¢des, 0s artigos mais relevantes direcionados a atividade do
protesto e que tem relagéo direta com o presente trabalho s&o os seguintes:

Art. 17. Esgotado o prazo do art. 12, e ndo adotada nenhuma das providéncias
descritas, a Fazenda Publica credora, sem prejuizo do disposto em leis
especiais, podera:

| - encaminhar a Certiddo de Divida Ativa para protesto extrajudicial por falta
de pagamento, nos termos do art. 1°, paragrafo Unico, da Lei n®9.492, de 10 de
setembro de 1997;

()

Art. 19. Considera-se de pequeno valor e terd sua execucdo efetivada nos
termos desta Secdo, a divida de valor consolidado inferior a 60 (sessenta)
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salarios-minimos, no caso da Unido, autarquias, fundacdes e demais entidades
federais ou de &mbito nacional, ou de até 40 salarios-minimos, no caso dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas autarquias e
fundacGes de direito publico.

Além disso € importante destacar que a atual redacéo do art. 174, 11, do Cddigo
Tributario Nacional (Brasil, 1966), recentemente alterado no ano de 2024, passou a
consignar que o protesto extrajudicial € causa interruptiva da prescri¢éo, disposi¢do que
ndo existia anteriormente, o que significa que, lavrado o instrumento de protesto, 0 prazo
para a cobranca do crédito tributario recomeca a correr.

Essa pode constituir uma significante alternativa para que o Poder Publico tenha
mais tempo para cobrar o crédito tributario.

Segue, portanto, um quadro comparativo das vantagens e desvantagens entre a

execucdo fiscal e o protesto:

EXECUCAO FISCAL

PROTESTO

Duracdo média

8 anos

Até 12 dias

Indice de recuperacio no

5 25% 34,55%
periodo de 1 ano
Custo R$ 5.000,00 Gratuito para o Poder Publico
Interrupcdo da prescricéo Sim Sim
Possibilita a expropriacao de ) 3
L. Sim Néo
patrimoénio do devedor
N&o, basta a entrega no
) L ) endereco fornecido pelo
Necessidade de ciéncia pessoal | Sim

apresentante (formalidade

simplificada)

Etapas em caso de ndo

pagamento voluntario

Peticdo inicial, despacho inicial,
citacdo, possibilidade de
embargos, julgamento, hasta
publica ou adjudicagdo

(7 etapas)

Apresentacdo, qualificacdo
formal, intimac&o, lavratura do
instrumento de protesto

(4 etapas)

Ao longo desta secdo foram apresentados os principais dados do Poder Judiciario,
com informagdes detalhadas sobre o desempenho da Justicga, seus gastos e sua estrutura.
A intencdo foi demonstrar que, quando estamos falando em eficiéncia da gestéo publica,
0 custo e 0 tempo de tramite das acdes de execucdo fiscal, especialmente aquelas de

pequenos valores, ndo as justificam. Financeiramente falando, é mais vantajoso ao ente
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publico ndo ajuizar as execucdes fiscais, pois do contrario gastaria mais verbas publicas
tentando reaver a divida do que o que eventualmente teriam para receber.

Por esses motivos, a extin¢do das execucdes fiscais de pequeno valor representa,
para o Supremo Tribunal Federal, medida adequada e que reflete a adocdo de
interpretacdo judicial coerente com a equacdo “valor do débito” x “custo da execucao
fiscal”.

Uma das preocupacdes é saber se os tabelionatos de protesto conseguirdo suportar
0 recebimento de toda essa carga das certiddes de divida ativa. Com o aumento da
quantidade de titulos apresentados (CDAS), as serventias terdo que se adequar para que
ndo haja extrapolacdo de prazos, especialmente para intimacao (triduo legal). Talvez sera
necessario aumentar a quantidade de colaboradores e intimadores para que ndo haja
ocorra nenhum tipo de congestionamento de titulos.

Preocupada com essa situacdo, a CENPROT Nacional pretende lancar ainda no
ano de 2024 o programa Resolve. Trata-se de uma central eletrénica que tera o objetivo
de reunir as informacdes referentes aos protestos em uma Unica plataforma: credores
poderdo apontar seus titulos eletronicamente e conceder as cartas de anuéncias; devedores
poderdo consultar, pagar, renegociar suas dividas, tudo de maneira digital e instantanea,
sem a necessidade de comparecimento pessoal nos cartorios.

Além disso, a intencdo € que a Resolve também consiga contribuir para a entrega
das intimacdes eletronicas por e-mail, SMS, whatsapp ou outra forma em que fique
comprovado o recebimento da intimagdo por meio seguro (ja que existe previsao legal
permitindo-as), sempre em observancia a autenticidade das informagfes e & seguranca
juridica, principio fundante da atividade notarial se registral.

Portanto, a utilizacdo de meios extrajudiciais confiaveis, reconhecidos pelo
mercado, surge como alternativa razoavel a crise enfrentada pelo atual sistema. O protesto
de dividas ativas pode representar um dos principais instrumentos alternativos, pois
devido as recentes alteracBes legislativas, associadas ao recente julgamento (RE
1.355.208), ha uma constante sinalizacdo de que a administracdo publica pode e deve
fazer uso dessas ferramentas que praticamente ndo gera qualquer tipo de despesas, as
quais nesse caso serdo suportadas incialmente pelo tabelido que, por sua conta e risco,

age para recuperar essa divida com prazos reduzidos.
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4.2 O protesto na pratica: apresentacéo eletrénica das CDAs a protesto

Os tabelionatos de protesto recepcionam titulos e documentos representativos de
divida diretamente no balcdo, por meio do Distribuidor ou por meio das centrais
eletronicas disponiveis (CRA ou CENPROT).

O avanco tecnoldgico permitiu que fosse possivel a emissdo das CDAs de maneira
nativamente eletrénica, mediante a utilizacdo de padrdes tecnoldgicos de seguranga e uso
de assinatura eletrénica, que garantem a autenticidade da informacéo contida.

Por isso, a forma mais célere de se apresentar as certiddes de divida ativa a
protesto € mediante a utilizacdo das Centrais de Remessa de Arquivos, as quais sao de
integracéo obrigatoria aos tabelifes de protesto de todo o pais. E por ela que os 6rgaos
publicos conveniados podem apresentar, gratuitamente, os titulos e receber as
comunicacgdes de andamento, tudo de maneira digital e com muita agilidade.

O relatdrio Cartorio em NUmeros — 52 edigdo apresenta a seguinte figura ilustrativa
do procedimento para envio das CDAs pelas Centrais de Remessas de Arquivos:

Figura 5 - Central de Remessas de Arquivos

CENTRAL DE REMESSAS DE ARQUIVOS (CRA)

Administracdo: Instituto de Estudos de Protesto de Titulos do Brasil (IEPTB-BR) m
URL: www.protestodetitulos.org.br eETAL B ReNERE BE dRBNiE
Finalidades:

por meio de plataforma de servigos eletrédnicos aos usuarios

« Facilitar o processo de cobranca e recuperacao de créditos
apresentantes de titulos;

Internet Seguranca
Bancos Envia e recebe arquivos
e correspondente status

Recebe
Processa
Registra
Protacola
Envia e recebe

Arquivo indeferido

Bancos, 6rgdos

N arquivos
R 3 Recebimento dos status do /
. wecebimente s status Distribuidores
empresas e cula_d_éo protesto, retirade pelo credor, Comarcas
comum sio beneficiados devolvido ou protestado
com implantacédo Retorna para as CRAs
do médulo CRA, Protocoliza

Envia e recebe

totalmente online, para a !
argquivos

recuperacio de créditos

em todo o Pais
Efetua o protesto
e envia o status

Tabelionatos

Y%k %%k %k Cartérioem Nameros 5° edicio 2023

Fonte: Cartorio em Nimeros, 2023
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E interessante, portanto, que as prefeituras se empenhem em instituir os padrdes
tecnoldgicos que servirdo de apoio para a efetivagdo da cobranca do crédito tributério.

Como praxe em praticamente todo o territério nacional, 0s arquivos que tramitam
no sistema da CRA possuem algumas denominacdes padrdo que sdo responsaveis por
fazer comunicacéo eletronica entre “tabelionato de protesto «» CRA « ente publico”.

Para fins didaticos, aqui serdo utilizados os conceitos trazidos pelo Cédigo de
Normas do Foro Extrajudicial de Sdo Paulo (Provimento n. 58/89 da Corregedoria Geral
da Justica de S@o Paulo), que é pioneiro nos avancos tecnoldgicos e é considerado

referéncia nacional. As defini¢cGes dos arquivos eletronicos sdo as seguintes:

| — REMESSA, consistente no documento eletrdnico em formato TXT ou
estruturado em XML, conforme modelo definido pelo IEPTB-SP, contendo as
indicacBes dos titulos e documentos de divida enviados a protesto, a ser
encaminhado pelo apresentante a CRA que, por sua vez, o reencaminhara ao
distribuidor de protesto da comarca ou ao tabelionato, se for Gnico;

Il - CONFIRMAGCAO, consistente no documento eletrdnico a ser enviado pelo
distribuidor/tabelionato a CRA com a confirmacdo da protocolizacdo dos
titulos e documentos de divida enviados a protesto, e com informagao sobre os
nameros dos protocolos;

111 - DESISTENCIA, consistente no documento eletrdnico a ser enviado pelo
apresentante & CRA, que o retransmitira ao distribuidor/tabelionato, contendo
as manifestacdes de desisténcia de protesto;

IV — RETORNO, consistente no documento eletrbnico a ser enviado pelo
distribuidor/tabelionato & CRA, informando as ocorréncias relativas aos titulos
e documentos de divida enviados a protocolo, tais como: PAGO/ACEITO,
PROTESTADO, RETIRADO, IRREGULAR, CANCELADO ou SUSTADO
JUDICIALMENTE, conforme layout fornecido pelo IEPTB-SP;

V - PAGAMENTQOS, consistente em documento eletrénico a ser enviado pelos
tabelionatos & CRA, contendo informacdes referentes ao repasse feito por meio
de cheques, TED, DOC ou transferéncia bancaria, que serdo retransmitidos aos
respectivos apresentantes para as necessarias conciliagdes;

VI - CANCELAMENTO, consistente no documento eletrdnico a ser enviado
pelo apresentante, e disponibilizado pela CRA ao distribuidor/tabelionato,
contendo as autorizacdes de cancelamento de protesto.

Tecnologicamente falando, essas informacdes ficam arquivadas em um
documento eletrénico, normalmente um bloco de notas ou arquivo de Excel, contendo
tantas linhas quanto necessarias forem, cada qual correspondendo a um documento de
divida. Cada linha contera os caracteres identificadores da divida apresentada; a proxima
linha, se existente, representara o titulo seguinte, a assim consequentemente. O titulo,
antes fisico, agora € transformado em arquivo eletrénico.

O passo a passo para apresentacdo eletrdnica é o seguinte:
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1) A prefeitura (credora e apresentante) enviara a CRA o arquivo de “remessa”
contendo as informacg6es das certiddes de divida ativa a serem protestadas, a qual, por sua
vez, 0 encaminhara ao distribuidor de protesto da comarca ou ao tabelionato, se for Unico;

2) O distribuidor/tabelionato recebera esse arquivo de “remessa” e, em
contrapartida, quando protocola-los, enviara o arquivo de “confirmacdo” de voltaa CRA
para atestar que os titulos foram protocolados e serdo encaminhados aos tabelionatos;

3) Ao receber o arquivo contendo as indicagfes dos titulos, o tabelionato fara a
qualificacdo formal. A qualificacdo &, nos dizeres Santos (2012, p. 15): “uma série de
procedimentos intelectivos pelos quais o tabelido aprecia livremente, de acordo com sua
convicgdo, a viabilidade da préatica do ato solicitado, tanto no aspecto subjetivo, quanto
objetivo”. N&o havendo irregularidade que obste o recebimento do documento, tera inicio
0 procedimento com a intimacao do devedor e espera do prazo para pagamento;

4) Caso 0 municipio, por algum motivo, queira “desistir” do procedimento de
protesto, podera fazé-lo dentro do prazo que o devedor tera para pagar a divida antes de
ser protestada (normalmente 3 dias a contar da protocolizag&o do titulo). Nessa hipétese,
enviard o arquivo de “desisténcia” contendo essa manifestacdo, mas a recomendacao é
sempre para que, caso o titulo ja tenha sido encaminhado ao cartdrio, a divida seja paga
diretamente ao tabelionato, para se evitar duplicidade de cobranca e reduzir os riscos de
eventual acdo indenizatoria;

5) Durante o tramite no tabelionato, o titulo podera passar por varias situacdes
diferentes. Ele poderd ser pago dentro do prazo legal; protestado em caso de néo
pagamento; retirado (desistido); devolvido se conter alguma irregularidade que impega o
seu recebimento; cancelado ou sustado judicialmente. Em quaisquer dessas situacoes, o
tabelionato enviara o arquivo de “retorno” a CRA contendo as ocorréncias relativas aos
titulos e documentos de divida enviados a protocolo.

6) Na hipdtese de o devedor, apos ser intimado, efetuar o pagamento dentro do
prazo legal, o tabelionato devera repassar ao credor/apresentante as informacdes de quais
titulos foram pagos e, também, de que forma foi feito esse repasse. 1sso ocorrera pelo
arquivo de “pagamentos”, que servira para auxiliar os credores/apresentantes a
identificarem as verbas recebidas e, consequentemente, efetuarem a quitacgéo.

7) Também havera o arquivo de “cancelamento” que sera enviado pelo
credor/apresentante, e disponibilizado pela CRA ao tabelionato, contendo as autorizacgdes
de cancelamento de protesto que permitira que o devedor, se assim desejar, efetue a

“baixa” do protesto.
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Mesmo nédo sendo os credores das dividas, as institui¢des financeiras figuram em
grande numero como “apresentantes” de documentos de divida a protesto. Nessa
qualidade, agem como verdadeiros mandatérios e/ou intermediadores nas cobrancas, ja
que dispde de padrdes tecnologicos avangados e estdo mais bem preparados para esse tipo
de rotina diaria, prestando auxilio e facilitando o dia a dia das cobrancas.

Por conta disso, é normal que os arquivos sigam padrdes uniformes em todo o
territério nacional para que ndo haja divergéncia entre um Estado e outro e, assim, sejam
reduzidas as possibilidades de ocorréncia de erros.

A padronizacdo é de responsabilidade da Federacdo Brasileira de Bancos —
Febraban, que regulamenta um layout Unico a ser seguido para 0s casos 0S protestos
eletrbnicos. A versdao mais recente encontrada foi a 4.6, de 28/9/2018, porém alguns
Estados utilizam versdes anteriores. Assim, cada municipio deverd conferir, com o a
Central de Remessa de Arquivo, qual versao € seguida naquele Estado.

Os municipios, entdo, deverdo possuir um sistema capaz de efetuar a leitura dos
dados constantes do banco de dados das certiddes de divida ativa e transforméa-los nesse
padréo layout Febraban, para que possa ser aceita a apresentacdo desses documentos de
maneira eletrnica, evitando, dessa forma, a emissao do titulo em papel e contribuindo
com o meio ambiente. Também devera ser capaz de ler os arquivos de retornos e langar
as ocorréncias no sistema préprio da prefeitura.

Dessa forma, para fazer a remessa de titulos a CRA, o municipio devera ser capaz
de formalizar o arquivo de remessa (registro de transacdo) que devera conter 70 campos
com no maximo 1000 posicBes (caracteres). Ali estardo reunidas todas as informages
importantes.

Vamos ao seguinte exemplo ficticio de certidao de divida ativa:
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Figura 6 - Exemplo ficticio de certidao de divida ativa

N1 7 1*Via

NOME DO MUNICIPIO ENCAMINHAMENTO A PROTESTO
AVENIDA FANTASIA. 111 - BAIRRO - 540
PAULOD - SP CEF: 11111111
CNF.J D0.000.000/0000-00

Sasado/Endsrego Data Emiccda e imants

Ticio CPF: 2220270000 10052024 I avista

RIUA 2, CASA, 227 - BAIRRO DEVEDOR - SA0 Necco Hamera

PAULO - 5P CEF: 33233331 1224
| FavorsoidaiCagents Ecpécis/Numern do Thulo

NOME DO MUNICIFIO | CDA /1224572004

Codigo do sadents Endocco Anaite Rami. a0 sariorio Praga pagamanic Walor do thulo Zalco do tRula

BES Mandato Mao I 14052024 SAD PAULO RS 40,55 R} 40,55

SapadorEndersgo

NOME DO MUMICIPIO, CNPJ: 00U000.000/D000-00

AVEMIDA FANTASIA, 111,

SA0 PAULD - 5P CEF: 11.111-111

Ao TabeliZo de Protesto de Titulos.
Solicitames protestar como mandatario do cedente, de acordo com a Lei 482007, o tituke acima especificado.

Diecfaragio: | Dt 1ABEA - 1100040

Fonte: Compilagéo do autor

Seguindo o layout padrdo da Febraban, os campos ordenados, em uma linha
continua, ficariam dessa forma (no presente trabalho ha quebras de linha por conta da
formatacdo exigida e por conta de a largura da folha vertical ndo permitir sua exibicéo

em uma Unica linha):

IXXX5555 NOME DO MUNICIPIO NOME
DO MUNICIPIO 00000000000000AVENIDA FANTASIA,
111 11111111SAO PAULO SP1234 CDA12345/2024
10052024999999990010000000000405500000000004055SA0 PAULO
TICIO 00200022222222222 RUA 2, CASA,
222 33333333SA0 PAULO SP010000
140520240000000000100000000 BAIRRO DEVEDOR
00000000000000000000000000000000000000000000000000

0000000000 0001

Nesse exemplo, as indicac¢Oes seguirdo a seguinte ordem:

1 identificacdo do registro (1 por padrdo)

XXX cédigo alfanumérico aleatorizado que 0 municipio recebera ao

celebrar o convénio com a CRA (exemplo: SP1)

5555 agéncia e cddigo do cedente do titulo/cliente
NOME DO MUNICIPIO favorecido (prefeitura)

NOME DO MUNICIPIO sacador (prefeitura)
00000000000000 documento do sacador (CNPJ da prefeitura)
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AVENIDA FANTASIA, 111

endereco da prefeitura

11111111

CEP da prefeitura

SAO PAULO cidade da prefeitura

SP unidade da federacdo da prefeitura

1234 nosso nimero (pode ser o mesmo nimero da CDA ou outro de
controle interno ou bancario)

CDA12345/2024 namero do titulo

10052024 data de emissdo do titulo

99999999 data do vencimento da divida; nos casos de vencimento a vista o
padrdo sera “99999999”

001 tipo de moeda (real)

00000000004055 valor do titulo

00000000004055 saldo do titulo que sera objeto da cobranga, que pode ser o total
da divida ou apenas parte dela

SAO PAULO praca de protesto

TICIO nome do devedor

002 tipo de documento do devedor (001 — CNPJ 002 — CPF ou zeros)

00022222222222 documento do devedor

RUA 2, CASA, 222 endereco do devedor

33333333 CEP do devedor

SAO PAULO cidade do devedor

SP UF do devedor

01 cédigo do cartdrio (uso restrito do servico de distribuicéo;
preencher com zeros)

0000 nimero do protocolo do cartério (uso restrito do Servico de
Distribuicdo; preencher com brancos)

14052024 data do protocolo

0000000000 valor das custas do cartério (utilizado quando h& custas que
devem ser retornadas para conhecimento)

| declaracdo do portador (titulo apresentador por indicacgao)

00000000 data da ocorréncia (uso restrito do servico de distribuigdo;

preencher com zeros)

BAIRRO DEVEDOR

bairro do devedor

* Os demais dados se referem a valor das custas do cartdrio do distribuidor; registro de

distribuigdo, valor da gravacao eletrénica, nimero de operagdo e outros que S40 Menos

relevantes e ndo preenchidos pelo apresentante.




67

E importante repetir que cada Estado segue um padrdo de layout da Febraban e,
portanto, pode ndo ser exatamente este indicado anteriormente. E por isso que aqui
apresentamos apenas um panorama geral de como fazer a leitura de uma CDA e como
transforma-la em dados eletrénicos para apresenta-la a protesto.

Pode parecer confuso num primeiro momento, mas basta conferir em que posicao
0 dado se inicia para ver a que informacéo ele corresponde, confrontando-o com o layout
Febraban.

Os demais tipos de arquivos seguem a mesma ideia. Basta o sistema identificar as
posicdes e lanca-las na ordem correta.

A partir do momento em que o sistema conseguir fazer a correta leitura e gravacéo
dos dados, o que devera ser acompanhado de perto por funcionarios devidamente
capacitados para a programacdo do sistema, as demais ocorréncias serdo feitas
praticamente de forma automatica, dispensando a tramitacdo de papel e reduzindo, ao
maximo, erros humanos.

Toda a equipe nacional das CRA e do CENPROT esté preparada para auxiliar os
entes publicos na elaboracdo dos arquivos eletronicos. Caso, por exemplo, alguma
prefeitura necessite de auxilio, basta entrar em contato com os responsaveis pelo setor.

Caso 0 municipio opte por apresentar as CDAs a protesto de maneira fisica ndo
haver4 nenhum tipo de prejuizo ou impedimento. Porém, isso podera representar uma
perda de oportunidade para tornarem mais ageis e eficientes a cobranca dos créditos
tributarios.

Cabe destacar que a Agenda 2030 da ONU representa um plano global para
atingirmos um mundo melhor para todos os povos e nagdes. Nela foram estabelecidos 17
objetivos de desenvolvimento sustentavel. O compromisso assumido pelos paises com a
agenda, dentre eles o Brasil, envolve a adocdo de medidas ousadas, abrangentes e
essenciais para promover o Estado de Direito, os direitos humanos e a responsividade das
institui¢des politicas.

Tendo em vista 0 objetivo do desenvolvimento sustentavel (ODS 16.6), o gestor
publico tem o dever intrinseco de sua atividade de “desenvolver instituicdes eficazes,
responsaveis e transparentes em todos os niveis”.

O protesto eletronico das CDAs possivelmente se enquadra nesse objetivo. A
utilizacdo de meios alternativos de solucdo de conflitos pode contribuir para a satisfagdo

dos objetivos perseguidos pela ONU e pelo Brasil.
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E por isso que os tabelionatos de protesto tém o potencial de assumir papel de
destaque quando o assunto é desjudicializacdo de execucoes fiscais, na medida em que
poderdo contribuir para a reducdo da quantidade de execugdes ajuizadas, conferindo

maior efetividade e recuperacdo agil do crédito tributario.
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5 CONSIDERACOES E PERSPECTIVAS FUTURAS

Seguem, por derradeiro, algumas reflexdes sobre os atuais e futuros desafios
relativos ao protesto extrajudicial no Brasil, especialmente apds a deciséo proferida pelo
Supremo Tribunal Federal que passou a admitir a extin¢do sem resolucdo de merito das
execucdes fiscais de pequenos valores (cujo critério devera ser fixado por cada unidade
da federacdo dentro de sua autonomia administrativa-financeira), condicionando-a a
utilizacdo dos tabelionatos de protesto como medida alternativa potencialmente mais
eficaz e célere do que a judicializacao.

O protesto realizado pelas serventias extrajudiciais esta inserido dentro da
disciplina do direito registral e notarial. A atividade é exercida por delegacdo
constitucional do Poder Pablico a particular e fiscalizada pelo Poder Judiciario.

A constante evolucdo tecnologica demanda com que os tabelionatos de protesto
estejam em constante preparacao para receber as certiddes de divida ativa a protesto que
ndo sdo mais possiveis de serem recuperadas por meio da tradicional acdo de execucao
fiscal, seja por ndo ser mais recomendavel a utilizacdo do processo judicial ou seja em
razao da sua baixa eficiéncia.

A recomendacdo é que os entes publicos, especialmente os municipios de pequeno
porte, em razéo da orientacdo da Corte Suprema, revisem suas legislagfes e passem a
encaminhar as certidfes de divida ativa a protesto, sobretudo daquelas cujos valores de
execuc¢do ndo justificam o ajuizamento do processo judicial. Da mesma forma, o ideal é
que eles fixem critérios objetivos para 0 encaminhamento dessas dividas a protesto com
0 objetivo de evitar que o gestor publico ou a instituicdo que ele represente ndo sofra
algum tipo de sancdo pela ineficiéncia na recuperacdo da divida publica e para que ndo
sofram nenhum tipo de intimidacao por parte da populacgéo.

Quanto a facilitacdo do acesso e servigo, uma das vantagens das Centrais de
Remessa de Arquivos é o auxilio para que seus conveniados consigam implantar em seus
setores a informatizacdo que permitira o encaminhamento eletrénico das certiddes de
divida ativa.

Essas medidas visam contribuir para a reducdo do numero de processos ajuizados
e, consequentemente, para a recuperacdo da divida publica, oferecendo um aumento na
taxa de recuperacdo da divida e uma estrutura consolidada e confidvel pautada pelo

principio da seguranca juridica.
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5.1 Consideragdes finais

O objetivo do presente trabalho foi identificar o quanto as execucdes fiscais
impactam no congestionamento do Poder Judiciario e, assim, buscar meios alternativos
de solucdo de conflitos menos onerosos e consequentemente mais eficientes para a
Fazenda Publica exigir os créditos tributarios.

Para isso foi preciso estudar temas relevantes como os conceitos relacionados a
divida tributaria e a execucao fiscal, ao tabelionato de protesto, como ele funciona e a
confiabilidade que ele pode trazer para a sociedade diante da fé publica presente na
atividade, e questdes atreladas a responsabilidade fiscal e eficiéncia administrativa-
financeira.

No decorrer do trabalho observou-se que as execucdes fiscais representam o maior
desafio pratico que os juizes enfrentam na tentativa de reducdo da quantidade de novos
casos ajuizados e na diminui¢do do acervo daqueles ja em andamento, que causam altos
indices de congestionamento no Poder Judiciario. Isso significa que o numero de
processos é elevado, mas a parte de casos em que realmente chegam a fase de citagéo e
conseguem realizar algum tipo de penhora para converté-la em crédito ao credor é
reduzida. Os processos ficam pendentes aguardando uma solucéo final.

Pela analise dos entendimentos do Supremo Tribunal Federal, restou identificado
que os valores das certiddes de divida ativa de pequena monta ndo justificam o
ajuizamento das execucdes fiscais, porque nem sequer séo suficientes para cobrir os altos
custos dessa execugdo. Assim, a Corte Suprema proferiu julgamento no sentido de que a
extincdo dessas execucdes fiscais, com base no principio da eficiéncia, seria legitima e
que seria necessario, em tais casos, que previamente ao seu ajuizamento o erario tentasse
cobrar esses créditos por outros meios menos onerosos aos cofres publicos, com a
recomendac&o expressa da utilizagdo dos tabelionatos de protestos.

Na sequéncia foram estudados dados oficiais do Conselho Nacional de Justica em
relacdo ao impacto da quantidade de execucOes fiscais que sobrecarregam o Poder
Judiciario, bem como o quanto os tabelionatos de protesto poderiam contribuir para a
reducdo desses casos. Na medida em que 0s anos avangam, 0os dados mostraram que a
recuperacdo por meios extrajudiciais consegue ser mais célere e eficaz do que comparada

a judicializacao.
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Foi objeto de ensaio, de maneira pratica, como 0s 0rgdos publicos podem
apresentar as certiddes de divida a protesto de maneira eletrénica e gratuita, e como isso
pode contribuir para que essas cobrangas tenham maior eficiéncia. Foi apresentado e
estudado o layout padrao da Febraban que é a referéncia tecnologica para a comunicagdo
dos dados relacionados aos titulos que tramitam nas Centrais de Remessas de Arquivos.

Em outro aspecto, foi argumentada a questéo da responsabilidade na gestéo fiscal
decorrente da possivel ineficiéncia da cobranga das dividas ativas. Foi reconhecido que a
improficiéncia pode acarretar consequéncias juridicas tanto ao administrador publico
quanto a entidade que ele representa.

Como sugestao para futuras pesquisas, faz-se o registro de que os relatérios da
Justica em NUmero dos préximos anos poderdo esclarecer se, de fato, as medidas
recomendadas pelo Supremo Tribunal Federal auxiliardo para desafogar a quantidade de
demandas judiciais, para aumentar a arrecadacdo dos cofres publicos e para trazer uma
estrutura de mercado solida e confidvel com circulacdo répida de riquezas, que foram
justamente as finalidades do presente estudo.

Por fim, o autor espera que o presente trabalho possa contribuir para a reducao da
quantidade de processos de execucBes em tramitacdo no Poder Judiciario. Para isso, 0s
tabelionatos de protesto podem constituir importante mecanismo de desjudicializagéo e
solucdo de conflitos quanto o assunto é conflito fiscal.
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