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RESUMO

Este trabalho € um estudo da importancia de uma arrecadacgéo tributaria com menor
despesa para os estados, municipios e para a Unido, de forma a auxiliar a
efetividade da administragdo publica enquanto consegue reunir recursos de maneira
mais otimizada. Num primeiro momento, de forma breve, serdo relembrados alguns
aspectos historicos da tributagdo e sua importancia para a sustentagdo dos modelos
de sociedade. Em sequéncia, abordaremos alguns conceitos e principios relevantes
ao desenvolvimento do tema, em busca do esclarecimento de fundamentos
importantes para o estudo. Por fim, analisaremos os argumentos envolvidos no
julgamento da ADI n° 5135, que julgou improcedente o pedido de declaragao de

inconstitucionalidade do protesto de Certiddes de Divida Ativa.

Palavras-chave: Desjudicializagdo; Execugéao Fiscal; Arrecadacgao; Protesto; Titulos.



ABSTRACT

This work is a study of the importance of a tax collection with lower expenses for the
estates, municipalities and for the Union, in order to assist the efficiency of the public
administration while manages to gather resources in a more optimized way. At first,
briefly, some historical aspects of taxation and their importance for the sustainability
of the models of society will be recalled. In sequence, we will discuss some concepts
and principles relevant to the development of the theme, in search of clarification of
important foundations for the study. Finally, we will analyze the arguments involved in
the ADI judgment No. 5135, which dismissed the request for a declaration of

unconstitutionality of the protest of Active Debt Certificates.

Key-words: Disjudicialization; Tax Execution; Collection; Protest; Titles.
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INTRODUGAO

O sobrecarregamento do sistema judiciario € uma questdo muito discutida
entre os integrantes do ambito juridico e todos aqueles associados ao mesmo ha
muito tempo. A ampla garantia do acesso a instancia judicial, ao passo que
concretiza os principios constitucionais quando tenta facilitar a realizagdo da justica
social, acaba por gerar uma outra questao: o acumulo de litigios.

Associada a burocratizagdo do Judiciario, a preferéncia cultural pelo litigio
acaba por afetar indiretamente todo o sistema, de forma a prejudicar a celeridade
dos processos.

Ao final de 2016, o Brasil alcangou a marca de 79,7 milhdes de processos em
tramitagcdo, com ingresso de 29,4 milhdes de processos e baixa de 29,4 milhdes,
ambos numeros superiores em relacdo ao ano de 2015, de acordo com relatério
anual do Conselho Nacional de Justica, denominado Justica em Numeros.”

Sao considerados baixados aqueles processos remetidos para outros 6rgaos
judiciais competentes (quando vinculados a tribunais diferentes), os remetidos para
instancias superiores ou inferiores, os arquivados definitivamente e os que tenham
decisdes com transito em julgado com a consequente liquidagdo, cumprimento ou
execucao.

Ainda de acordo com o relatério do ano-base 2016, cada juiz solucionou
aproximadamente 7 processos por dia, num aumento de 11,4% de sentengas e
decisdes em relagdo ao ano anterior.? Ocorre que essa estatistica, por si soO, &
ilusoria. O aumento na produtividade pode significar muitas vezes a diminuicdo na
qualidade do atendimento judicial.

E evidente o impacto negativo gerado pela fase de execugdo nos dados de
litigiosidade do Judiciario brasileiro, uma vez que os processos nessa fase totalizam
51,1% dos pendentes. Desses processos na fase de execucdo, 75% correspondem

as execugdes fiscais, com taxa de congestionamento de 91% em 2016.3

' CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Justica em Numeros 2017 — Sumario Executivo.
Disponivel em:
<http://www.cnj.jus.br/files/conteudo/arquivo/2017/09/e5b5789fe59¢c137d43506b2ed4ec4ed67.pdf>.
Acesso em: 28 nov. 2017.

% Ibid., p. 6

* CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Justica em Numeros 2017 — Relatério Analitico.
Disponivel em:
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Assim, a grande dificuldade no panorama relativo as execug¢des fiscais diz
respeito ao desenvolvimento processual, a busca pela satisfagdo dos débitos ja
existentes.

Como objetivo geral, o presente trabalho buscara discutir, por meio de
constatagdes, o procedimento de desjudicializagdo como uma possivel saida para o
‘congelamento” que acomete as execugdes fiscais.

De modo mais especifico, sera abordado o protesto extrajudicial de Certiddes
de Divida Ativa, visando a extingao do processo e consequente “desafogamento” do
sistema judiciario.

A metodologia utilizada para o presente trabalho sera fundamentada no
método indutivo, de forma a avaliar fatos, que conjuntamente ao conhecimento
doutrinario, possam resultar em constatagbes que produzam algum tipo de
perspectiva critica. Dessa forma, partiriamos de fatos particulares para desencadear
um processo profundo de analise e proposicao de alternativas.

Como fonte de estudos, serdo utilizados artigos que abordem o tema, bem
como as leis referentes a matéria tributaria, com apoio eventual da melhor doutrina.

Num primeiro momento, serdo dispostos aspectos histdricos referentes as
formas ja tomadas pelos tributos no decorrer dos anos, que anteriormente tinha
contornos mais primitivos, levando em conta a existéncia de muito menos garantias
ao contribuinte e pouquissimo espago para questionamento.

No segundo capitulo, serdo dispostos os conceitos relevantes ao estudo e ao
Direito como um todo, bem como a fundamentagao principioldgica util, associadas a
exposicao dos procedimentos relacionados ao ambito juridico pelos quais passa o
presente trabalho.

No terceiro capitulo, serdo colocadas questdes acerca do julgamento da Agao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5135, abordando aspectos juridicos presentes
no caso. Sera analisado o impacto do protesto extrajudicial de Certiddes de Divida
Ativa, que visa cobrar por meio alternativo o contribuinte inadimplente, colaborando
com o desenvolvimento mais célere do sistema judiciario.

Por fim, serdo expostos argumentos adquiridos com o estudo e pesquisa do
tema, ao passo que tentaremos concluir pela importancia do procedimento de

desjudicializagdo com as devidas ressalvas, em um sistema judiciario condenado ao

<http://www.cnj.jus.br/files/conteudo/arquivo/2017/11/100d387b0339d6d8544a29e30a3b2150.pdf>.
Acesso em: 28 nov. 2017.
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abarrotamento. Dessa forma, o trabalho em questio visa analisar uma forma de
otimizagcdo administrativa no quesito procedimental para que tenhamos a resolugao
de questdbes sem que se faga essencial o acionamento do Judiciario em

determinadas circunstancias.
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1 ASPECTOS HISTORICOS DA TRIBUTAGAO

1.1 Breve Histérico da Tributagdao no Mundo

Desde os primérdios da humanidade, os tributos tiveram papel na construgao
da nocéo de sociedade, acompanhando o desenvolvimento da civilizagdo como um
todo até o presente momento.

Existem especulagbes acerca das tributagdes na antiguidade, vista como
forma de respeito aos lideres ou chefes das sociedades primarias. Rodrigo Ferreira*
traz em seu artigo que, inicialmente, as tributagbes ocorriam de forma voluntaria,
passando para a forma compulséria na medida em que os vencidos nas guerras
tinham seus “patriménios” confiscados, e posteriormente, assumindo a forma de
tributacdo mais préxima da que conhecemos, por parte dos chefes de Estado.

De acordo com o autor, em textos muito antigos, mais especificamente uma
placa do ano 2350 a.C., retrata-se a cobranca de tributos, com as obras lideradas
pelo rei Urukagina na cidade-Estado de Lagash, da antiga Suméria (préxima aos
importantes rios Tigre e Eufrates). Existiria, de acordo com o autor, a cobranga de
impostos extorsivos e a aplicacdo de leis opressivas, com confisco de bens com
intuito de enriquecimento real.

Com relacado aos egipcios, Ferreira referencia um texto do segundo milénio
antes de Cristo, reportando “as dificuldades encontradas por um camponés para
pagar ao escriba do farad os impostos sobre a colheita”.

Na regido grega, por volta do século VIl a.C., é citada a instituicdo do tributo
controlado pelo Estado, em forma proxima a qual conhecemos, exercendo papel
importante juntamente a exploragéo do trabalho escravo na construgdo da sociedade
grega antiga, na viséo do autor.

Utilizando-se da conhecida dominacdo helenistica, na qual se respeitava os
costumes culturais e religiosos das sociedades controladas pelo império, os romanos
ainda exerciam dominio patrimonial sobre essas sociedades em questdo sob a
forma de ftributacdo. Dentre esses tributos, o autor coloca como exemplos os

impostos sobre a importagéao de mercadorias e pelo consumo de algum bem. Dessa

* FERREIRA, Rodrigo. Tributos: origem e evolugido — Breve abordagem histérica sobre a

evolugao dos tributos. Disponivel em:
<https://rfersantos.jusbrasil.com.br/artigos/222353175/tributos-origem-e-evolucao>. Acesso em: 05
nov. 2017.
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maneira, mantinha-se um consideravel poder econbémico que auxiliava na
construcéo de maior poderio militar e uma consequente perpetuagédo do dominio.

Com a queda do Império Romano, constitui-se para muitos historiadores o
inicio da ldade Média, dividindo os territérios em feudos, governados agora pelos
chamados senhores feudais. Nos feudos e em areas proximas, era desenvolvida a
atividade agropecuaria por parte dos camponeses, que contribuiam com parte de
sua producado na modalidade de tributo aos senhores feudais por conta do regime de
servidao, na chamada talha.

Ferreira cita a intensificacdo das guerras e invasbées como fortes
incentivadores para o aumento nas tributagdes. Com o crescimento do catolicismo e
das Cruzadas, gastava-se cada vez mais, gerando maior tributagdo. A formacéao de
exércitos fixos também incentivava maior cobranca em relagdo aos integrantes
daquelas sociedades, até mesmo para com os nobres, 0 que inclusive teria motivado
a assinatura da Magna Carta, documento considerado pela maior parte dos
estudiosos como precursor do processo historico gerador do constitucionalismo,
limitando o abuso de poder governamental®.

O posterior esgotamento do sistema feudal, muito em conta do intercambio
cultural e econdmico com o Oriente e a imensa insatisfacao popular, conduziu o
continente Europeu a um renascimento comercial. A crescente onda de
comercializacdo de produtos estimulava o aumento dos centros urbanos e seus
arredores, tomando grande volume e superando inclusive as areas rurais. Surgiam
entdo os burgos e a intensificacéo da atividade comercial e industrial, juntamente da
atividade bancaria, formando a classe burguesa.

Mais tarde, Ferreira continua afirmando que o aumento nas navegacdes apos
a formacado dos Estados Nacionais era possibilitado pela tributagdo otimizada por
conta da organizagcdo administrativa centralizada do governante, cobrando em
moedas e nao mais em mercadorias, diferentemente do que ocorria na ldade Média.

Colbnias da época, tendo o Brasil como grande exemplo, “eram exploradas e
tinham suas riquezas extraidas e mandadas para a Europa, sem gerar nenhum
beneficio para seus habitantes”.

Com a chegada da Idade Contemporanea, marcada pela ocorréncia da

Revolugdo Francesa, os ocupantes do territério conhecido hoje como Estados

® |bidem.
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Unidos se viram instigados a lutar pela sua independéncia em relagéo a Inglaterra,
muito estimulados pela tributacdo das colénias considerada abusiva. Situacao
semelhante ocorreu na historia brasileira, dando destaque para o papel da

Inconfidéncia Mineira nesse quadro histérico. Ferreira lembra:

“A proximidade do dia da derrama aterrorizava o povo de Vila Rica, cidade
da Minas Gerais. Tiradentes e os demais inconfidentes perceberam que
esse seria o dia certo para anunciarem o0 movimento, pois contavam com o
apoio e a participacao da populacao de Vila Rica, revoltada com a derrama.
No entanto, antes que isso acontecesse, foram delatados por Joaquim
Silvério dos Reis. A derrama foi suspensa. Apesar de derrotado, o
movimento mineiro inspirou, anos mais tarde, a independéncia do Brasil.”®

Atualmente, tem-se uma nogdo geral da importancia do tributo no
desenvolvimento de toda a sociedade moderna, seja em programas sociais, na area
da saude ou quaisquer outros setores essenciais ao pleno funcionamento do modelo

que se entende como a “vida digna” do ser humano.

1.2 Breve Historico da Tributagao no Brasil

Como coloca Rodrigo Ferreira em seu artigo, o inicio da construgdo da
civilizagcao brasileira foi marcado pela imposicao tributaria ocorrida na extracao de
madeira (pau-brasil) pela Coroa Portuguesa, exercendo monopodlio real sobre esse
produto, distribuindo a terceiros autorizagdes exploratérias mediante compromissos
contratuais, incluindo o pagamento do quinto’.

Continua o autor lembrando a organizagdo administrativa brasileira na forma
de Capitanias Hereditarias, momento no qual ndo havia organizacgao fiscal e a Coroa
Portuguesa fazia a tributagdo in natura, com envio dos produtos em espécie a
Portugal.

Durante o periodo do Governo Geral (1548-1763), ainda ndo existia uma
organizacao fiscal como conhecemos, sendo os tributos cobrados pelos rendeiros,
que possuiam poderes para prender os contribuintes em atraso. Ainda eram pagos

os tributos na forma in natura.

® FERREIRA, Rodrigo. Tributos: origem e evolugdao — Breve abordagem histdérica sobre a
evolugao dos tributos. Disponivel em:
<https://rfersantos.jusbrasil.com.br/artigos/222353175/tributos-origem-e-evolucao>. Acesso em: 05
nov. 2017.

’ Quinta parte (20%) do produto extraido.
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Com a invasdo napolednica em Portugal e a consequente vinda da familia
real portuguesa, ocorreram algumas mudangas no panorama da sociedade

brasileira. Acerca dessa mudancga de sede do governo portugués, Ferreira coloca:

“O Principe D. Joao VI, ao chegar a Bahia, em 24 de janeiro de 1808, abre os
portos do Brasil as nagbes amigas, liberando a atividade comercial do pais
com outros paises (0 que até entdo ndo era permitido). A partir desse
momento, permitiu-se o ingresso no Brasil de todos os produtos estrangeiros
cuja importagao, até entao, era proibida. A mudanga da familia real para o
Brasil trouxe grandes despesas para os cofres publicos. Assim, a instituicio
de novos servigos no pais exigia o aumento dos tributos ja existentes ou a
criacdo de novos. A tributagdo foi aumentando, e cada servico que se
instituisse no pais impunha a criagdo de um novo tributo, na modalidade que
hoje denominamos taxa.”

Em seguida, apdés a Proclamagdo da Republica, temos, adicionalmente a
Constituicao de 1824, a publicacdo do Ato Adicional de 1834 como marco para uma
melhor organizacao fiscal.

Por meio do Ato Adicional de 1834, foram definidas novas diretrizes para a
Constituicao de 1824, “tracando limites e fundamentos” para o Codigo Tributario
Nacional, na medida em que autorizou a criacdo de assembleias legislativas por
parte das provincias, podendo os politicos locais instituir impostos e administrar as
financas da regiao.

Apesar da grande pressao que as assembleias das provincias sofriam por
parte dos presidentes das mesmas provincias (indicados pelo governo central),
constituiram um modelo ideoldgico que inspiraria uma posterior estruturagao fiscal
na administragao brasileira, com Constituicdes Estaduais e legislacbes especificas,
visando maior eficiéncia na arrecadacao.

Em meados da década de 1960, houve a criacdo da Comissao de Reforma do
Ministério da Fazenda, com o papel de adaptar a administracédo fiscal federal as
novas necessidades impostas pela dinamizagdo da sociedade. De acordo com
Ricardo Varsano®, o que se esperava era que os novos dados apresentados fossem

causar mudangas significativas no sistema tributario.

® FERREIRA, Rodrigo. Tributos: origem e evolugao — Breve abordagem histérica sobre a
evolucao dos tributos. Disponivel em:
<https://rfersantos.jusbrasil.com.br/artigos/222353175/tributos-origem-e-evolucao>. Acesso em: 05
nov. 2017.

® VARSANO, Ricardo. A evolugao do sistema tributario brasileiro ao longo do século: anotagdes
e reflexdes para futuras reformas. Disponivel em;
<http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/TDs/td_0405.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2017.
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Varsano acrescenta que, com a tomada de poder por parte do novo governo
em 1964, houve uma intensa mudancga procedimental dos mecanismos responsaveis
pela reabilitagdo das finangas federais, ao passo que houvesse maior atengcdo no
atendimento das necessidades dos setores empresariais, que constituiam a parcela
econdmica mais significativa entre aqueles que apoiavam o regime politico.

Muito tempo mais tarde, com a Constituicdo Federal de 1988, em oposi¢cao ao
que se tinha anteriormente, houve a elaboragdo de um sistema tributario pensado e
planejado por uma equipe técnica que nao foi “escutada”, lembra o autor. As
decisdes envolvidas no processo eram essencialmente politicas apesar do grau de
assessoria que possuiam os envolvidos.

Esse carater predominantemente politico que cercava a reforma constituinte
acabou por ressaltar a deficiéncia informativa acerca das finangas publicas em
alguns pontos, coloca Varsano. Houve um aumento da autonomia fiscal dos estados
€ municipios, podendo cada estado, por exemplo, fixar diferentes aliquotas do ICMS
(imposto sobre operacgdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre a prestagao

de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacgao).
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2 ASPECTOS CONCEITUAIS E PROCEDIMENTAIS RELEVANTES AO ESTUDO

2.1 Tributos

2.1.1 Conceito de Tributo

Buscando evitar divergéncias doutrinarias acerca da conceituagao do que
seria o instituto, o préprio Cédigo Tributario Nacional coloca uma defini¢ao.

Os tributos, de acordo com o CTN e a Constituicdo Federal de 1988, séo
divididos entre impostos, taxas e contribui¢des de melhoria.

Pelo artigo 3° do Cddigo Tributario Nacional, temos que:

“Tributo é toda prestagéo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor

nela se possa exprimir, que ndo constitua sangéo de ato ilicito, instituicia em
lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”."

Vale destacar aqui o aspecto prestacional pecuniario e compulsério definido
pelo legislador, de modo que resta defesa a realizagdo de tributacdo em medida
diversa da unidade monetaria ou cujo valor nela possa se exprimir.

Portanto, fica excluida pelo Cédigo Tributario Nacional a possibilidade do
tributo in labore, figura por meio da qual paga-se o tributo com forga de trabalho, e o
tributo in natura, que concluiria a obrigagdo com a entrega de bens, com ressalva
para a forma prevista pelo CTN.

Para a constituicdo da incidéncia tributaria, é necessario o atendimento de

certos aspectos. Como coloca Alexandre Mazza:

“O principio da legalidade tributaria exige que todos os aspectos da hipétese
de incidéncia tributéria (aspectos pessoal, material, territorial, temporal e
quantitativo) estejam definidos em lei. Somente apds a definicdo legal
desses cinco aspectos considera-se instituido o tributo.”™"
Assim, o dever tributario principal surge sempre do texto legal, ou seja, tendo
a lei como fonte exclusiva, juntamente dos atos normativos de igual forga como é o
caso das medidas provisorias, que podem tanto instituir quanto aumentar tributos,

nao podendo apenas tratar de matéria reservada a lei complementar.

' BRASIL. Codigo Tributario Nacional. Lei n.° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172Compilado.htm>. Acesso em: 27 nov. 2017.
" MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Tributario: 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2017,
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E importante salientar ainda que as “chamadas obrigacdes tributarias
acessorias, ou deveres instrumentais, podem decorrer da ‘legislacao tributaria’ (art.
113, § 2°, CTN), mas a obrigacéo tributaria principal surge somente da lei” (MAZZA,
2017, p. 103).

Tendo o conceito de tributo expresso no Codigo Tributario Nacional, Ricardo
Alexandre faz questao de observar que, pelo fato da Lei Complementar 104/2001 ter
adicionado o inciso Xl ao artigo 156"? do CTN, permitindo a dagao em pagamento de
bens imdveis como forma de extingdo do crédito tributario, ndo podemos tomar como
absoluta a caracteristica prestagdo pecuniaria no pagamento dos tributos, pois esta
ressalvada a hipétese em que se possa exprimir o valor prestacional em moeda.

A grande diferenciagcado do tributo em relagdo a multa diz respeito ao carater
punitivo dessa ultima, constituindo sangcdo ou penalidade a pratica de ato ilicito.
Portanto, o dever de pagar determinado tributo surge simplesmente com a
ocorréncia de um fato gerador, que nada mais é do que uma hipotese prevista em
lei.

Nessa toada, o tributo ndo esta “punindo” a ocorréncia de determinado fato,
mas sim incide sobre alguma situagédo predefinida, se abstraindo da avaliagdo de

validade juridica.
2.1.2 Formalizagao do Crédito Tributario

Como dispbe o Codigo Tributario Nacional em seu artigo 139, o crédito
tributario decorre da obrigagéo principal e tem a mesma natureza dessa obrigagao.
Adiciona ainda nos artigos seguintes que o crédito tributario regularmente constituido
somente tem sua exigibilidade suspensa ou excluida e pode ser modificado ou
extinto nos casos previstos em lei.

Para impedir a ocorréncia de decadéncia, € necessario o procedimento de
langamento tributario, que consiste num mecanismo de verificagdo oficial para
“declarar formalmente a ocorréncia do fato gerador, definir os elementos materiais
da obrigagédo surgida (aliquota e base de calculo), calcular o montante devido e

identificar o sujeito passivo”."

"2 Art. 156. Extinguem o crédito tributario:
XI — a dagdo em pagamento em bens imdveis, na forma e condi¢ces estabelecidas em lei.
'3 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario. 11. ed. Salvador: JusPodivm, 2017, p. 433
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Pelo artigo 142, do Cadigo Tributario, temos:

Art. 142. Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o
crédito tributario pelo langamento, assim entendido o procedimento
administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigagao
correspondente, determinar a matéria tributavel, calcular o montante do
tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo caso, propor a aplicagao
da penalidade cabivel.

Assim, a ocorréncia do langamento dependera do fato gerador. Nas palavras
do legislador, o langamento tributario teria natureza constitutiva, momento a partir do
qual surgiria o crédito tributario. Contudo, € possivel observarmos que o mesmo
artigo reconhece a existéncia da natureza declaratéria, quando diz que o
procedimento visa “verificar a ocorréncia do fato gerador”. Por esses motivos,
podemos afirmar que o langcamento € um fendbmeno de natureza mista, ao passo que
declara a obrigagao e constitui o crédito tributario.

O documento que serve como instrumento para o langamento tributario é o
auto de infracdo, que declara a ocorréncia de determinado fato gerador de algum
tributo ou penalidade.

A competéncia para o langamento tributario € definida de forma geral pelo
artigo 142 do Caodigo Tributario Nacional como “qualquer autoridade administrativa”,
deixando para cada ente politico a determinacgao legal especifica.

A autoridade competente deve utilizar-se da legislagdo em vigor no momento
da ocorréncia do fato gerador em questédo, ainda que tenha havido mudanga ou
revogacgao posterior da legislagado aplicavel ao caso. Todavia, uma futura alteragao
de uma norma procedimental (ou seja, formal) relativa a afericdo de um tributo pode
fazer com que haja uma nova consideracdo, desde que se encaixe na hipdtese do
§1° do artigo 144", do Cédigo Tributario Nacional.

O lancamento tributario € passivel de questionamento, considerando-se
irregular a notificacdo e nulo o langamento quando ndo é dado prazo a impugnagao
pelo devedor, resguardando os principios do contraditério e da ampla defesa.

" Art. 144, O langamento reporta-se a data da ocorréncia do fato gerador da obrigacdo e rege-se
pela lei entdo vigente, ainda que posteriormente modificada ou revogada.

§ 1° Aplica-se ao lancamento a legislacdo que, posteriormente & ocorréncia do fato gerador da
obrigacao, tenha instituido novos critérios de apuragdo ou processos de fiscalizagdo, ampliado os
poderes de investigacdo das autoridades administrativas, ou outorgado ao crédito maiores garantias
ou privilégios, exceto, neste ultimo caso, para o efeito de atribuir responsabilidade tributaria a
terceiros.
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Nessa toada, como destaca Ricardo Alexandre'®, separamos o procedimento
administrativo de langamento tributario em duas fases: a oficiosa, que desagua na
notificagdo; e a contenciosa, que acompanha a impugnacdo do devedor ao
lancamento.

Essa impugnacdo, que inicia a parte contenciosa do langamento tributario,
visa desconstituir ou alterar esse langamento. Para que isso ocorra, é feito um
pedido ao o6rgdo administrativo encarregado do controle de legalidade
procedimental, podendo ser esse pedido acolhido totalmente ou parcialmente, e
consequentemente decorrendo na anulagao ou alteracao.

Vale ressaltar que o pedido em forma de impugnagdo ndo impede que o
langcamento seja revisto e corrigido em prejuizo do devedor caso seja detectada
alguma irregularidade ou omissao por parte da autoridade julgadora. Quando isso
ocorrer, havera a proposicdo de um langcamento suplementar, com renovacado do
prazo para impugnacao relativa a esse segundo langamento.

Existe no ambito dos processos administrativos fiscais a hipétese do “recurso
de oficio”, que funcionaria basicamente como um “duplo grau de jurisdicao”.
Ocorrera quando houver impugnagao de algum langamento por parte do devedor e a
autoridade fiscal, concordando com o alegado em parte ou totalmente para liberar o
contribuinte de um valor predeterminado (chamado “valor de algada”), remetera o
processo a segunda instancia administrativa, resguardada ainda a hipotese em que
0 proprio contribuinte se sinta lesado pela decisdo de primeira instancia e recorra a
segunda instancia por meio do “recurso voluntario”.

Para além das hipéteses de recursos, a propria administracao deve promover
a autotutela, em respeito ao principio da legalidade, ocasidao na qual a
administragdo, reconhecendo um vicio no ato administrativo, deve proceder a sua
corregao independentemente de pedido do sujeito passivo.

Ricardo Alexandre, a esse respeito, cita um interessante exemplo em que o
devedor interpde recurso intempestivo, e, apesar de teoricamente nao poder ter seus
argumentos conhecidos, a autoridade administrativa altera o lancamento por

perceber que o sujeito passivo fundamentou e demonstrou a irregularidade.

2.2 Principios Relevantes ao Estudo

> ALEXANDRE, Ricardo. Op. Cit., p. 444.
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2.2.1 Principio da Legalidade

Sendo o tributo uma prestagao pecuniaria compulsoéria, em teoria, bastaria a
disposigao constitucional constante no inciso Il do artigo 5° da Constituicdo Federal
para que a criagdo ou aumento de determinado tributo estivesse sob o dominio da
legalidade, como Ricardo Alexandre'® nos leva a refletir.

Apesar disso, Alexandre (2017) nos lembra que o artigo 150, |, da CF/88
coloca proibicdo aos entes federados em exigir ou aumentar tributo sem lei que o
estabeleca. Contudo, de acordo com o autor, a palavra “exigir” possui o sentido de
cobrar o tributo, e, dependendo a cobranca da anterior previsdo legal, o dispositivo
estabelece que o tributo seja criado por lei.

Para além da seara tributaria, esse principio € também uma das principais
garantias constitucionais de resguardo aos direitos individuais no que diz respeito as
acdes da Administracéo Publica.

Por meio deste, a Administracdo s6 pode fazer o que é permitido na forma da
lei, ndo podendo, “por simples ato administrativo, conceder direitos de qualquer
espécie, criar obrigagbes ou impor vedag¢des aos administrados”, conforme discorre
Maria Sylvia Zanella Di Pietro'’. O diferencial que esse principio coloca para os atos
da Administragcao Publica em relacdo as interagdes particulares € que estas sao
regidas pela autonomia da vontade, podendo as pessoas fisicas ou juridicas de
direito privado fazer tudo o que a lei ndo proibe.

No sentido de prover alguns recursos para algum ato ilicito da Administracéo,
a Constituicdo prevé medidas como as acgdes populares, habeas data, habeas
corpus, mandado de seguranca e mandado de injungdo, observando ainda a

atuacao do Judiciario e do Legislativo nesse controle.
2.2.2 Principio da Supremacia do Interesse Publico
Como coloca Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2017), esse principio se faz

presente tanto no momento da elaboracdo da lei como no momento de sua

execucao por parte da Administragao Publica.

'® Cf. ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario. 11. ed. Salvador: JusPodivm, 2017.
"7 Cf. PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Tributario. n°. ed. 30. Rio de Janeiro: Forense, 2017.
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Por meio desse principio, teriamos uma categorizagdo de importancia do
interesse publico sobre aqueles interesses decorrentes do ambito privado,
vinculando a autoridade administrativa ao separar a area do direito publico e a area
do direito privado.

Aqui, Maria Sylvia Zanella (2017) faz um apontamento importante quando
reconhece a existéncia de normas de direito privado que objetivam defender o
interesse publico e a existéncia de normas de direito publico que objetivam defender
também os interesses privados. Por isso, apesar do critério ser passivel de critica
nesse sentido, ele se mostra interessante na medida em que aponta a funcao
principal das normas e a separa dos reflexos consequentes.

Esse principio funcionaria como guia das prerrogativas administrativas, uma
vez que se correlacionam na busca pela maior efetividade da Administragao Publica,
bem como s&o responsaveis pelas diretrizes de funcionamento.

Historicamente, notamos uma evolucdo quando se trata das novas atribuicoes
do Direito como um todo, como aponta Zanella (2017). O Estado passa a ter papel
mais ativo na garantia dos interesses coletivos, mudando a natureza até mesmo do
poder de policia estatal, que agora ndo apenas impde obriga¢cdes negativas para
garantir a ordem publica, mas também exerce influéncia positiva na garantia da
ordem publica, econémica e social.

Aparecem novos preceitos de ordem constitucional que demonstram a
interferéncia do Estado na atividade econdmica, continua a autora.

Portanto, a Administragao deve sempre atuar com obediéncia aos interesses
da coletividade sem dispor dos interesses publicos, considerando que o povo é o
verdadeiro titular. Levando em conta que os administradores ndo possuem essa
titularidade, existe uma responsabilizacdo apenas com relagdo a guarda e
conservacdo dos bens, na medida em que sao proprios da coletividade,
inapropriaveis.

Nas disposicdes legislativas que atribuem a Administragdo Publica alguns
poderes (como os de intervir, desapropriar e punir), ttm-se como obijetivo final o
atendimento ao interesse geral em detrimento do interesse individual, como bem
aponta Zanella.

Justamente pela n&o disposicdo dos interesses publicos por parte da

Administracdo, constitui-se um poder-dever, ndo podendo os administradores deixar
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de exercé-lo sob pena de responsabilizacdo pela omissdo. A titulo de exemplos,
Maria Sylvia Zanella coloca a irrenunciabilidade ao exercicio de competéncias, a

exigéncia da punicao perante a pratica de ilicito administrativo, entre outros.
2.2.3 Principios da Economicidade e da Eficiéncia Administrativa

A nogao de economicidade traz a ideia de que o meio a ser utilizado pela
administracao publica deve ter o menor 6nus possivel para os administradores, de
forma que exista uma exceléncia maior na relagdo custo-beneficio para o ente
estatal.

Assim, existiiam menos consequéncias para os cofres publicos, na medida
em que a administracdo também se tornaria mais eficiente. Correlacionam-se os
principios, ao passo que o desempenho da administracdo publica se torna mais
efetivo.

Para Alexandre de Moraes'®, esses principios colocam o bem comum como
objetivo fundamental, na medida em que demandam dos integrantes dos 6rgaos
administrativos o exercicio imparcial, transparente e eficaz, com menor burocracia e
maior qualidade, respeitando os principios morais e legais ao utilizar dos recursos

publicos para garantir maior rentabilidade social.
2.2.4 Principio da Ampla Defesa e do Contraditério

Expresso pelo artigo 5°, inciso LV, da Constituicdo Federal, o principio se

traduz da seguinte maneira:

“Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados
em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com os meios e
recursos a ela inerentes;”"®

'® MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 182 ed. S3o Paulo: Atlas, 2005, p. 298.

' BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 29 nov.
2017.
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E o que nos mostra Maria Sylvia Zanella®®, quando diz que o principio da
ampla defesa tem amplo aspecto de aplicacdo, sendo util a qualquer tipo de
procedimento que envolva atos litigiosos ou tenham relagdo com o poder de sang¢ao
do Estado sobre as pessoas fisicas e juridicas.

Por conseguinte, o principio do contraditério, associado ao direito a defesa,
estaria também conectado a ideia de bilateralidade da dinamica processual, por
meio da qual, ao ter uma das partes ouvida suas alegagdes e argumentagdes, €
dado o mesmo direito a outra parte. De acordo com Zanella, o principio pressupde o
conhecimento por parte do acusado dos atos processuais e do seu direito de refutar
Ou reagir a acusagao.

Desse principio entdo, na acepcdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
decorreriam: a notificagdo dos atos processuais a parte interessada; a possibilidade
de exame das provas constantes do processo; o direito de assistir a inquiricido de
testemunhas; e o direito a apresentar defesa escrita.

Continua Zanella discorrendo sobre o resguardo que trouxe a Lei n°® 9.784/99
aos principios do contraditério e da ampla defesa, na medida em que garante: o
direito a ciéncia da tramitacdo dos processos administrativos em que tenha o
individuo algum interesse processual; o direito a vista dos autos e obtencdo de
copias referentes aos documentos contidos neles; o direito ao conhecimento de
decisdes proferidas no processo, podendo o interessado contesta-las e apresentar
provas a serem apreciadas; o direito a representacao por advogado, nos casos em

que ja ndo se tem a representagdo com carater de obrigatoriedade.
2.3 Divida Ativa
2.3.1 Aspectos da Inscricdo em Divida Ativa

O Codigo Tributario Nacional traz no artigo 201 a conceituagcao de divida

ativa. Temos:

“Art. 201. Constitui divida ativa tributaria a proveniente de crédito dessa
natureza, regularmente inscrita na reparticdo administrativa competente,

2 cf. PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Tributario. n°. ed. 30. Rio de Janeiro: Forense, 2017.
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depois de esgotado o prazo fixado, gara pagamento, pela lei ou por decisdo
final proferida em processo regular.” !

Por meio deste artigo, concluimos que “divida ativa tributaria” é termo
associado a crédito tributario, consistindo no crédito constituido em favor da
Fazenda Publica quando ocorre uma pendéncia por parte de pessoa fisica ou
juridica no pagamento de contribui¢cdo tributaria. Havendo o pagamento da divida,
ocorre a extingao do crédito e impedimento de inscricdo em divida ativa, ato que visa
exclusivamente a cobranga em via judicial por meio de execugao.

Contudo, a inscricdo em divida ativa pode ocorrer também quando for
originaria de crédito néo tributario em favor da Fazenda Publica. Sobre isso, dispde o
§2° do artigo 39 da Lei n° 4.320/64%%

“Art. 39. (...) § 2° - Divida Ativa Tributaria é o crédito da Fazenda Publica
dessa natureza, proveniente de obrigagdo legal relativa a tributos e
respectivos adicionais e multas, e Divida Ativa nao Tributaria sdo os demais
créditos da Fazenda Publica, tais como os provenientes de empréstimos
compulsérios, contribuigoes estabelecidas em lei, multa de qualquer origem
ou natureza, exceto as tributarias, foros, laudémios, alugueis ou taxas de
ocupagao, custas processuais, pregos de servicos prestados por
estabelecimentos publicos, indenizagdes, reposigoes, restituicoes, alcances
dos responsaveis definitivamente julgados, bem assim os créditos
decorrentes de obrigacbes em moeda estrangeira, de subrogagdo de
hipoteca, fianga, aval ou outra garantia, de contratos em geral ou de outras
obrigacdes legais.”

Ainda que o débito de natureza ndo tributaria ndo seja de titularidade da
Fazenda Publica, pode ser que haja determinacdo legislativa para que a
Procuradoria da Fazenda seja o 6érgéo a inscrever esse débito em divida ativa, como
€ o0 caso do FGTS, que tem disposigéo atributiva no artigo 2° da Lei n° 8.844/94%,

Como coloca Ricardo Alexandre24, a inscricado do devedor em divida ativa
significa uma inclusdo do individuo em um cadastro que reune os demais
inadimplentes em relagdo a entidade fazendaria nacional, quando decorrer de
obrigacao da esfera federal, ou em relagéo as entidades fazendarias dos estados e

municipios quando decorrer de obrigagcdes de suas competéncias.

21 BRASIL. Cédigo Tributario Nacional. Lei n.° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172Compilado.htm>. Acesso em: 27 nov. 2017.
2 BRASIL. Lei n° 4620, de 17 de margo de 1964. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4320.htm>. Acesso em: 27 nov. 2017.

BRASIL. Lei n° 8844, de20 de janeiro de 1994. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8844 .htm>. Acesso em: 10 dez. 2017.
# ALEXANDRE, Ricardo. Op. Cit., p. 625


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.844-1994?OpenDocument
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O ato da inscricdo em si ja demonstra certo controle de legalidade para o
autor, na medida em que fica sob responsabilidade do 6rgado de representagéo
judicial todo o procedimento administrativo, que tem inicio apds a ocorréncia do fato
gerador.

A inscrigao, portanto, é ato unilateral por meio do qual se constitui um titulo
que goza de presuncéo relativa de veracidade e legitimidade, isto é, aproveita prova
posterior que possa ser apresentada para que seja afastada a cobrancga.

Por conta dessa constituicdo unilateral de documento com natureza de titulo,
existe certa cautela de alguns doutrinadores e atuantes da area juridica no sentido
de que a Certidao de Divida Ativa resultante desse procedimento administrativo ndo
pode ser objeto de protesto, tema que abordaremos mais a frente no presente
trabalho.

A liquidez do crédito €, basicamente, a delimitagcdo correta de seu valor, ndo
impedindo que ocorra a incidéncia de juros de mora, mantendo a liquidez com o
decorrer do tempo por meio de calculos baseados nas taxas de juros oficiais,

chegando ao exato valor atual do crédito.

2.3.2 Condicdes e Procedimento para Inscricao em Divida Ativa

Para que ocorra a concretizagao da conversao da divida em divida ativa sao
necessarios trés elementos: o crédito publico, auséncia de causa extintiva ou
suspensiva da exigibilidade e a inscrigao.

Dentre os atos que suspendem a exigibilidade de um crédito tributario,
podemos enumerar: a moratéria; o depodsito do montante integral; as reclamacgdes e
recursos, nos termos das leis processuais; a concessdo de medida liminar em
mandado de seguranga; a concessao de medida liminar ou de tutela antecipada em
outras espécies de agéo judicial; e o parcelamento.

Quanto as circunstancias para extingdo do crédito tributario, citamos: o
pagamento; a compensacgao; a transacao; remissao; a prescricao e a decadéncia; a
conversao de depdsito em renda; o pagamento antecipado e homologagdo do
langamento, nos termos do artigo 150 do CTN; consignacédo em pagamento, nos

termos do artigo 164 do CTN; a decisdo administrativa irreformavel, ou seja, que n&o
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possa ser objeto de agdo anulatoria; a decisdo judicial transitada em julgado; a
dagdo em pagamento de bens imoveis, na forma da lei.

Com a inscricdo do devedor em divida ativa, entende-se que deve ser dado
aspecto publico, de modo que fique impedida a obtencéo por parte do devedor de
uma certiddo negativa de débitos.

O procedimento de execucao fiscal, por meio do qual é utilizada a Certidao de
Divida Ativa como instrumento da inicial, € regulado pela Lei 6.830/80%°, denominada

Lei de Execucéo Fiscal. Pelo artigo 2° da referida Lei, temos:

“Art. 2° - Constitui Divida Ativa da Fazenda Publica aquela definida como
tributaria ou nao tributaria na Lei n°® 4.320, de 17 de margo de 1964, com as
alteracdes posteriores, que estatui normas gerais de direito financeiro para
elaboragao e controle dos orgcamentos e balancos da Unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal.”

A Divida Ativa da Fazenda Publica, como colocam os paragrafos do
supracitado artigo, abrangem atualizacdo monetaria, juros e multa de mora, sem
prejuizo dos demais encargos previstos em lei ou contrato.

Para que seja feita a devida inscrigao, o §5° do artigo 2° da Lei de Execugéao
diz que o termo do referido documento deve conter: o nome do devedor, dos
corresponsaveis, e seus domicilios ou residéncias, sempre que for possivel; o valor
originario da divida, indicando o termo inicial e o0 modo de célculo dos juros de mora
e demais encargos previstos em lei ou contrato; a origem, fundamento legal ou
contratual e natureza da divida; o apontamento de que a divida esteja ou nao sujeita
a atualizagao monetaria, constando o fundamento legal e termo inicial a serem
utilizados para o calculo; a data e numero de inscrigdo no Registro de Divida Ativa; e
0 numero do auto de infracdo ou do processo administrativo, quando neles estiver o
valor da divida.

Sendo feita a inscricao pelo érgao competente (e tendo sido apurada sua
liquidez e certeza), a prescrigao da divida fica suspensa por 180 dias ou até que seja

distribuida a execucao fiscal.

2.4 Execugao Fiscal

% BRASIL. Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6830.htm>. Acesso em: 27 nov. 2017.
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Feita a inscricdo em divida ativa, é possivel iniciar o procedimento de
execucao fiscal, que podera ocorrer contra: o devedor; o fiador; o espdlio; a massa,;
o responsavel pelas dividas de pessoas fisicas ou juridicas de direito privado, seja
tributaria ou n&o, nos termos da lei; e contra os sucessores a qualquer titulo.

Apos o inicio da execucéo fiscal, é feita a citacdo do executado para que, no
prazo de 5 (cinco) dias, pague a divida com os juros e multa de mora e encargos,
apontados na Certiddo de Divida Ativa, ou mesmo que garanta a execucgao,
nomeando bens a penhora, oferecendo fianga bancaria ou seguro garantia, ou até
mesmo indicando a penhora bens oferecidos por terceiros e aceitos pela Fazenda
Publica, necessitando nesse caso do consentimento expresso do respectivo
cbnjuge.

A garantia da execucgao produzira os mesmos efeitos da penhora quando feita
por meio de depdsito em dinheiro, fianga bancaria ou seguro garantia.

A penhora ou arresto seguem determinada ordem de prioridade, qual seja:
dinheiro; titulo da divida publica ou titulo de crédito que tenha cotagdo em bolsa;
pedras e metais preciosos; imoveis; navios e aeronaves; veiculos; moveis e
semoventes; e direitos e acoes.

Quando ocorrida a penhora, o executado sera intimado do ato da juntada do
termo ou ato da penhora mediante publicagdo no 6rgao oficial, podendo ser intimado
pessoalmente quando, na citagdo por correio, 0 aviso de recepgao nao contiver a
assinatura do préprio executado ou de seu representante legal. Nos casos em que a
penhora recair sobre bem imovel, sera intimado também o cénjuge.

Garantida a execugéao, podera o executado oferecer embargos no prazo de 30
(trinta) dias, contados a partir do depdsito, da juntada da prova da fianga bancaria ou
do seguro garantia, ou da intimagcdo da penhora. No mesmo prazo, devera ser
alegada a totalidade da matéria util a defesa, requerendo provas e juntando aos
autos os documentos e rol de testemunhas (no limite de trés, podendo ser esse
numero dobrado a critério do juiz).

Na execugao fiscal, como esperado, ndo se admite reconvengcao e
compensacgao, e as excegoes serao colocadas como preliminares e processadas e
julgadas com os embargos.

Quando ocorrer a alienagao antecipada de bens penhorados, havera o
depdsito em garantia da execugdo. Quanto a arrematacgéo, esta sera precedida de
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edital, com publicacgo entre 30 (trinta) e 10 (dias) de distancia da data do leildo. E
relevante colocar ainda que o pagamento da comissédo do leiloeiro e das demais

despesas indicadas no edital cabe ao arrematante.

2.5 Protesto de Titulos

2.5.1 Breve Historico e Caracterizagcao do Protesto de Titulos

O protesto de titulos é o ato formal e solene por meio do qual é decretada a
inadimpléncia e o descumprimento da obrigacdo em questdo, do fato que gerou o
titulo. Toda a mecanica do protesto de titulos e outros documentos de divida esta
constante na Lei n® 9.492/97.%°

A origem do procedimento € remota. Acredita-se que a partir da Idade Média
ja existia a modalidade de protesto cambial, inclusive com alguns 6rgaos de funcao
notarial na Italia, como acusa Silvia Nothen de Azevedo, citada por Sérgio Luiz José
Bueno?’ em seu artigo.

A historia legal do protesto de titulos no Brasil tem seu inicio na Lei n° 556, de
25 de junho de 1850, que instituiu o Codigo Comercial de 1850, continua Sérgio. Na
Secao VI, denominada “Dos Protestos”, colocava ao escrivdo a atribuicdo privativa
do protesto e repassando a qualquer tabelido do lugar na falta ou impedimento do
anterior.

Mais tarde, no ano de 1908, mais especificamente na data de 31 de
dezembro, houve a revogagdo dos artigos que tratavam do protesto no Cddigo
Comercial por conta da chegada do Decreto n°® 2044, que passou a tratar da matéria.

Em sequéncia, Sérgio coloca:

“O Decreto 2.044/1908 foi alterado com a adogao pelo Decreto 57.663, de
24 de janeiro de 1966, da Lei Uniforme de Genébra em matéria de letras de
cambio e notas promissdrias — LUG, que regulamenta o protesto em seus
artigos 43, 44 e 46.

Mesmo com o Decreto 2.044/1908 e a LUG, ainda existiam problemas sem
solucéo legal, como a publicidade do protesto, a ocorréncia de homonimia,

% BRASIL. Lei n.° 9492, de 10 de setembro de 1997. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9492.htm >. Acesso em: 27 nov. 2017.

# BUENO, Sérgio Luiz José. Do procedimento para protesto como forma de desafogo do poder
judiciario - o protesto de sentengca e certidoes judiciais. Disponivel em:
<http://www.cartaforense.com.br/conteudo/artigos/do-procedimento-para-protesto-como-forma-de-
desafogo-do-poder-judiciario----o-protesto-de-sentenca-e-certidoes-judiciais/16617>. Acesso em: 02
nov. 2017.
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a sustagcdo e o cancelamento do protesto, ja que tais fatos ndo eram
previstos na lei.

Com a edicdo da Lei n° 6.268, de 24 de novembro de 1975, criou-se uma
polémica: a lei determinava que, caso o devedor tivesse efetuado o
pagamento apos o protesto, poderia requerer fosse realizada a averbagao
do pagamento, mas ndo previa a hipotese de cancelamento, o que na
pratica fazia com que os registros dos protestos se tornassem eternos e
indeléveis.

Somente em 1979, com a Lei n° 6.690, em 25 de setembro, os registros
puderam ser cancelados, a lei previa ainda o efeito retroativo para haver
como cancelados os protestos em que havia a averbagado do pagamento do
valor do titulo.

Mas a Lei n° 6.690/1979 determinava ainda que o cancelamento do
protesto, se fundado em outro motivo que ndo o pagamento posterior do
titulo, somente se efetuaria por determinacdo judicial decorrente de acao
propria. Assim, muito embora a Lei fizesse referéncia a declaragdo de
anuéncia dos credores com o cancelamento, este somente poderia ser
realizado acionando-se o Poder Judiciario.

Em 1985, a Lei n° 6.690/1979 foi modificada pela Lei n° 7.401, de 5 de
novembro de 1985, que passou a dispor que, para o cancelamento do
protesto, fundado em outro motivo que nao o pagamento posterior do titulo,
seria bastante a apresentagéo da declaragédo de anuéncia dos credores.”®

No presente ordenamento, como ja destacamos, temos a regulamentagao do

protesto por meio da Lei n® 9.942, de 10 de setembro de 1997.

2.5.2 Procedimento para o Protesto de Titulos

Tem ganhado cada vez mais forga entre a doutrina e a jurisprudéncia a ideia
do protesto como procedimento rapido, seguro e eficaz de recuperagao de crédito,
auxiliando no “desafogo” do Poder Judiciario, como bem coloca Bueno. A medida se
populariza tanto em relagdo aos titulos de crédito quanto em relagdo aos
documentos de divida, pontua o autor.

A apuracao e inscricdo dos valores devidos na Divida Ativa da Unido sao
feitas pela Fazenda Nacional, sendo demonstradas pela Certiddo de Divida Ativa.
Continua o autor afirmando que a divida regularmente inscrita goza de presuncéao de
certeza e liquidez.

Dentre as modalidades de protesto, aquela que interessa ao presente estudo
€ a do protesto pela falta de pagamento do titulo em questéo, a saber, a Certidao de
Divida Ativa.

Adiciona o artigo 3° da Lei n°® 9.492/97:

2 |bidem.
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“Art. 3° Compete privativamente ao Tabelido de Protesto de Titulos, na
tutela dos interesses publicos e privados, a protocolizagao, a intimacgao, o
acolhimento da devolugédo 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 relagdo ao mesmo, proceder
as averbacoes, prestar informacdes e fornecer certiddes relativas a todos os
atos praticados, na forma desta Lei."®®

Caso a obrigagao ja tenha sido quitada ou se o devedor quiser negociar o
pagamento, o devedor precisa solicitar a desisténcia do protesto ao credor.

O procedimento do protesto inicia-se com o protocolo dos titulos ou
documentos de divida. Os titulos e outros documentos de divida em moeda
estrangeira emitidos no exterior ou em territorio brasileiro também poderdo ser
protestados, acompanhados pela descricdo do documento e sua devida traducao por
tradutor juramentado.

Os documentos de divida e titulos serdo analisados em seus caracteres
formais, sendo protocolizados apds constatacdo de que nao existe nenhuma
irregularidade. Caso contrario, o Tabelido impedira o registro do protesto.

Para efetivo registro do protesto, sdo colocados requisitos no artigo 22 da Lei
n® 9.492/97:

“Art. 22. O registro do protesto e seu instrumento deverao conter:

| - data e numero de protocolizacao;

Il - nome do apresentante e endereco;

Il - reprodugéo ou transcricdo do documento ou das indicagdes feitas pelo
apresentante e declaragdes nele inseridas;

IV - certiddo das intimagbes feitas e das respostas eventualmente
oferecidas;

V - indicacdo dos intervenientes voluntarios e das firmas por eles honradas;
VI - a aquiescéncia do portador ao aceite por honra;

VII - nome, numero do documento de identificagdo do devedor e endereco;
VIII - data e assinatura do Tabelido de Protesto, de seus substitutos ou de
Escrevente autorizado.

Paragrafo unico. Quando o Tabelido de Protesto conservar em seus
arquivos gravacao eletrénica da imagem, cdpia reprografica ou micrografica
do titulo ou documento de divida, dispensa-se, no registro e no instrumento,
a sua transcrigdo literal, bem como das demais declaragbes nele
inseridas.”®

Ap0s o registro, ocorrera a intimagao do devedor, no endereco fornecido pelo
apresentante do titulo ou documento, considerando-se cumprida quando

comprovada a sua entrega no mesmo enderec¢o. Essa remessa da intimagao podera

* BRASIL. Lei n° 9492, de 10 de setembro de 1997. Disponivel em: <
glottp://www.planalto.gov.br/cciviI_03/Ieis/L9492.htm >. Acesso em: 27 nov. 2017.
Ibidem.
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ser feita por portador do proprio tabelido ou por outro meio, desde que haja
comprovagdo do recebimento através de aviso de recebimento, protocolo ou
documento equivalente.

Caso a pessoa indicada nos documentos esteja em localizagao incerta ou for
domiciliada fora da competéncia territorial do Tabelionato, bem como nos casos de
falha do recebimento da intimacéo, ocorrera intimacéao por edital, inclusive quando
for desconhecido o individuo. Este edital sera afixado no Tabelionato de Protesto e
publicado pela imprensa local em local que houver jornal de circulagao diaria.

Nos casos em que ocorrer o fornecimento incorreto de endereco por ma-fé,
respondera o individuo por perdas e danos, sem prejuizo das demais sangdes civis,
penais ou administrativas.

Como coloca o artigo 19 da Lei de Protesto®', o pagamento do titulo
protestado sera feito diretamente no Tabelionato competente, no valor igual ao
declarado por quem o apresentou, com adicdo dos emolumentos e demais
despesas.

No ato do pagamento, o Tabelionato decretara a quitacédo e o apresentante
podera dispor da quantia no primeiro dia util subsequente ao do recebimento. Nos
casos em que o pagamento for feito por cheque, ainda que tenha sido emitido por
estabelecimento bancario, a quitagdo dada pelo Tabelionato dependera da efetiva

liquidacao.
2.5.3 Efeitos do Protesto de Titulos

Apos feito o protesto, ocorre seu registro, que se dara num prazo de 3 (trés)
dias uteis a partir da protocolizagao do titulo ou documento de divida, conforme
dispde o artigo 12 da Lei n° 9.492/97%?. No calculo dessa contagem, exclui-se o dia
da protocolizacao e inclui-se o dia do vencimento. Nao havendo expediente bancario
ou expediente regular, o dia € considerado nao util para a contagem.

O protesto, como instrumento que é para decretar a insatisfacdo de uma das
partes da relagao juridico-negocial em questdo, acaba por incluir em cadastro de

orgaos de protecao ao crédito aqueles individuos que sao alvos do procedimento,

*" Lei n.° 9.492, de 10 de setembro de 1997.
2 BRASIL. Lei n° 9492, de 10 de setembro de 1997. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9492.htm>. Acesso em: 27 nov. 2017.
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ainda que os cartorios sejam entidades de carater publico e ndo tem o condao de
aprovar ou negar a concessao de crédito.

Dentro do aspecto cadastral, ainda podemos ressaltar que o vinculo entre
devedor e credor sera mantido até que a divida seja satisfeita, considerando que a
obrigacao n&o caduca.

O devedor passa entdo a ter um bloqueio em relagcdo aos negocios
crediticios, de forma que, mesmo em instituicbes privadas, seja alvo de analise
financeira para obtencao de beneficios.

Essa coleta de informacdes é feita em colaboracdo de cartérios de titulos e
protestos e outros bancos de dados existentes, que tém a funcido de armazenar
informagcdes sobre o mercado negocial, atestando a integridade da conduta
financeira dos envolvidos para iluminar as operagdes de terceiros em relagdo a
esses.

Todos esses bancos de dados encontram fundamento na Lei n° 3.099/57%,
que em seu artigo 1° autoriza “os estabelecimentos de informagdes reservadas ou
confidenciais, comerciais ou particulares”, que podem funcionar somente com o
registro nas respectivas Juntas Comerciais de seus Estados ou Territorios,
observadas as formalidades legais.

Alguns doutrinadores teorizam no sentido de que o protesto funciona bem
como método de cobrancga extrajudicial por dar carater publico e oficializar a mora
relativa ao ato da lavratura do mesmo, tocando em certo modo o interessado.

Em seu artigo, André Alberto Johann nos mostra que a existéncia desses
bancos de dados auxiliam no escape as frustracdes de outros credores em relacao
ao devedor que for alvo de protesto, de modo que acaba por proteger o “mercado de
crédito contra a figura conhecida dos devedores contumazes”.>* A esse respeito,

podemos citar o autor:

‘A medida é legal, e sua utilizacdo gera, reflexamente, o pagamento das
dividas levadas a protesto, pois qualquer nome inserto ou excluido da base
dos tabelionatos, necessariamente, sera atualizado em todos os bancos de
dados privados de inadimplentes do Brasil que forem conveniados. Com
efeito, o contribuinte em débito com a Fazenda Publica, se protestado,
enquanto ndo quitar sua divida, podera arcar com o O6nus de ter

¥  BRASIL. Lei n° 3.099, de 24 de fevereiro de 1957. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-1969/L3099.htm>. Acesso em: 10 dez. 2017.

4 JOHANN, André Alberto. O protesto extrajudicial das certidoes de divida ativa — CDA.
Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=15553>. Acesso em: 15 dez. 2017.
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consideraveis restrigdes junto a agéncia bancérias, para fazer pagamento
com cheques, prejuizos para concessao de financiamentos e de crédito
direto ao consumidor, entre outros constrangimentos com o mercado.”

Ainda em relagdo ao protesto, vale ressaltar que, ao passo que o artigo 43%°
do Codigo de Defesa do Consumidor da certa seguranga juridica e respaldo a
existéncia de bancos de dados e cadastro de consumidores, devemos também levar
em conta o direito a intimidade e a honra do cidadao.

Por tanto, acabamos por reunir os efeitos do protesto de titulos em trés
vertentes: a sua utilidade como prova de inadimpléncia do devedor; o seu poder de
interromper a prescricdo da divida; e o abalo de crédito causado pela sua

concretizagao.

35 Art. 43.0 consumidor, sem prejuizo do disposto no art. 86, tera acesso as informacdes existentes
em cadastros, fichas, registros e dados pessoais e de consumo arquivados sobre ele, bem como
sobre as suas respectivas fontes.

§ 1° Os cadastros e dados de consumidores devem ser objetivos, claros, verdadeiros e em linguagem
de facil compreensdo, ndo podendo conter informagdes negativas referentes a periodo superior a
cinco anos.

§ 2° A abertura de cadastro, ficha, registro e dados pessoais e de consumo devera ser comunicada
por escrito ao consumidor, quando n&o solicitada por ele.

§ 3° O consumidor, sempre que encontrar inexatiddo nos seus dados e cadastros, podera exigir sua
imediata corregdo, devendo o arquivista, no prazo de cinco dias Uteis, comunicar a alteragdo aos
eventuais destinatarios das informagdes incorretas.

§ 4° Os bancos de dados e cadastros relativos a consumidores, os servigos de protegdo ao crédito e
congéneres sao considerados entidades de carater publico.

§ 5° Consumada a prescri¢do relativa a cobranga de débitos do consumidor, ndo serao fornecidas,
pelos respectivos Sistemas de Prote¢cdo ao Crédito, quaisquer informagdes que possam impedir ou
dificultar novo acesso ao crédito junto aos fornecedores.

§ 6° Todas as informagdes de que trata o caput deste artigo devem ser disponibilizadas em formatos

acessiveis, inclusive para a pessoa com deficiéncia, mediante solicitagcdo do consumidor.
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3 A AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE (ADI) 5135 E A RELEVANCIA
DO PROTESTO DE CERTIDOES DE DiVIDA ATIVA

3.1 Alegacgoes Iniciais

A peticao inicial constante da ADI 5135%, protocolizada pela Confederacao
Nacional da Industria (CNI), buscava combater a nova redagdo dada ao art. 1°, §
Unico, da Lei n° 9.492, de 10 de setembro de 1997°, que passava a vigorar pela
aprovacgao da Lei n® 12.767, de 27 de dezembro de 2012.

A Lei n°® 9.492/97 “regulamenta os servigos concernentes ao protesto de
titulos e outros documentos de dividas”. Por conta da aprovacao da Lei n® 12.767/12

objeto da ADI em questado, a antiga lei passou a ter a seguinte disposi¢ao:

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

Art. 1°. (...) Paragrafo unico. Incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto
as certiddes de divida ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios e das respectivas autarquias e fundagdes pL’Jincas.”38

Em seguida, houve a arguigao de legitimidade por parte da CNI, ao passo que
o dispositivo normativo atingiria todos os empresarios e sociedades empresarias
industriais com débitos ou supostos débitos, representadas pela Confederacao.>®

Ainda na peca inicial, foi alegada a existéncia de vicio formal, pela ocorréncia
de conversao de medida proviséria e suposta inclusdo de matéria estranha aquela
tratada no texto original. Assim, a Confederacdo Nacional das Industrias alegava
vicio insuperavel no nascimento do paragrafo uUnico da mencionada Lei dos

Protestos*.

% Noticias STF. CNI questiona acréscimo de certidées de divida ativa no rol de titulos sujeitos a
protesto. Brasilia, DF. Terca-feira, 17 de junho de 2014. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=269329&caixaBusca=N>. Acesso
em: 29 nov. 2017.
37 BRASIL. Lei n° 9.492, de 10 de setembro de 1997. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9492.htm>. Acesso em: 29 nov. 2017.

BRASIL. Lei n° 12767, de27 dedezembro de 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9492.htm>. Acesso em: 29 nov. 2017.
% Supremo Tribunal Federal. Petigdo Inicial - ADI 5135. Disponivel em: <
https://www.conjur.com.br/dl/peticao-inicial-adi-5135-cni-cobranca.pdf>. Acesso em: 29 nov. 2017.
% Lei n° 9.492, de 10 de setembro de 1997.
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Como sustentacdo de seu argumento, a CNI usou da ementa da ADI-MC
1050/SC:

“TRIBUNAL DE JUSTICA - INSTAURACAO DE PROCESSO LEGISLATIVO
VERSANDO A ORGANIZACAO E A DIVISAO JUDICIARIAS DO ESTADO -
INICIATIVA DO RESPECTIVO PROJETO DE LEI SUJEITA A CLAUSULA
CONSTITUCIONAL DE RESERVA (CF, ART. 125, § 1°"IN FINE")-
OFERECIMENTO E APROVACAO, NO CURSO DO PROCESSO
LEGISLATIVO, DE EMENDAS PARLAMENTARES - AUMENTO DA
DESPESA ORIGINALMENTE PREVISTA E AUSENCIA DE PERTINENCIA
- DESCARACTERIZACAO DA PROPOSICAO LEGISLATIVA ORIGINAL,
MOTIVADA PELA AMPLIACAO DO NUMERO DE COMARCAS, VARAS E
CARGOS CONSTANTES DO PROJETO INICIAL - CONFIGURAGCAO, NA
ESPECIE, DOS REQUISITOS PERTINENTES A PLAUSIBILIDADE
JURIDICA E AO "PERICULUM IN MORA" - MEDIDA CAUTELAR
DEFERIDA . - O poder de emendar projetos de lei - que se reveste de
natureza eminentemente constitucional - qualifica-se como prerrogativa de
ordem politico-juridica inerente ao exercicio da atividade legislativa. Essa
prerrogativa institucional, precisamente por n&o traduzir corolario do poder
de iniciar o processo de formagéao das leis (RTJ 36/382, 385 - RTJ 37/113 -
RDA 102/261), pode ser legitimamente exercida pelos membros do
Legislativo, ainda que se cuide de proposigdes constitucionalmente sujeitas
a clausula de reserva de iniciativa (ADI 865/MA, Rel. Min. CELSO DE
MELLO), desde que - respeitadas as limitacdes estabelecidas na
Constituicdo da Republica - as emendas parlamentares (a) ndo importem
em aumento da despesa prevista no projeto de lei, (b) guardem afinidade
I6gica (relagdo de pertinéncia) com a proposi¢ao original e (c) tratando-se
de projetos orcamentarios (CF, art. 165, I, Il e Ill), observem as restrigcbes
fixadas no art. 166, §§ 3° e 4° da Carta Politica. Doutrina. Jurisprudéncia . -
Inobservancia, no caso, pelos Deputados Estaduais, quando do
oferecimento das emendas parlamentares, de tais restrigbes. Precedentes
do Supremo Tribunal Federal. Suspensdo cautelar da eficacia do diploma
legislativo estadual impugnado nesta sede de fiscalizagdo normativa
abstrata.

(STF - ADI-MC: 1050 SC, Relator: CELSO DE MELLO, Data de Julgamento:
21/09/1994, Tribunal Pleno, Data de Publicagao: DJ 23-04-2004 PP-00006
EMENT VOL-02148-02 PP-00235 RTJ VOL-00191-02 PP-00412)"*'

Em cima disso, argumentou acerca da validade de seu argumento por conta
de suposto desvio de matéria quanto ao que seria proposto inicialmente, tendo em
vista que a Medida Proviséria — MP n° 577/2012 tratava da extingdo das concessodes
de servigo publico de energia elétrica e a prestagdo temporaria do servigo sobre a
intervengao para adequacgao do servigo publico de energia elétrica.

Ja no aspecto material, a CNI alegava ser a disposicdo normativa
inconstitucional, na medida em que configuraria mecanismo de pressao extrajudicial

dos devedores ou de supostos devedores a quitarem suas dividas.

4 Supremo Tribunal Federal. ADI n. 1050 MC/SC. Medida Cautelar na Agédo Direta de
Inconstitucionalidade. Relator: Min. Celso de Mello. Brasilia, 21 de setembro de 1994. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=346789>. Acesso em: 05 nov.
2017.
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A CNI coloca como desnecessaria a medida, uma vez que a Fazenda ja
disporia de meios judiciais especiais para o alcance da quitacdo e o protesto seria
elemento desnecessario a resolugao do titulo executivo.

Continuam dizendo ser o protesto, em principio, ato que visa provar a
existéncia de ato negocial entre devedor e credor, tendo surgido no interesse privado
e atestando de forma solene e publica a obrigacdo. Nesse sentido, tenta demonstrar
que o fim objetivo original do protesto € garantir a possibilidade de regresso em face
dos coobrigados cambiais ou conferir forga executiva ao titulo, somando a fungao de
causa interruptiva de prescricdo com o advento do Codigo Civil de 20022,

No ambito empresarial, o protesto existe na modalidade especial ou
falimentar, tendo como ponto principal a comprovagao de impontualidade do devedor
empresario para fins de requerimento de faléncia.

Como sequéncia de seus argumentos, a CNI avalia que o protesto de
Certidao de Divida Ativa nao teria finalidade adequada, uma vez que ja tem forca
executiva derivada de lei, ndo se associando as finalidades existentes no protesto
comum ou no falencial.

Com relacgao a inconstitucionalidade do protesto de CDA, afirma n&o funcionar
como meio de prova para o exercicio de direito, ao passo que nao ira assegurar o
direito de regresso para com coobrigados, que ocorre no caso de titulos cambiais, ou
de interromper a prescricdo, por decorrer de uma obrigagdo tributaria e,
consequentemente, compulséria. Em adi¢do, mencionam o poderio da Fazenda em
poder proceder ao arrolamento de bens e direitos do sujeito passivo quando o
devedor possuir débitos altos, superiores a 30% do seu patriménio conhecido.

Continua a CNI destacando a inutilidade do protesto para constituir o devedor
em mora para fins de fluéncia de juros, que ja encontra base legal no artigo 161 do
Codigo Tributario Nacional®.

Nesse compasso, a CNI embarca em argumentagdo para demonstrar o
protesto de Certiddoes de Divida Ativa como desvio de finalidade, questionando a
utilidade e adequacédo do procedimento. Ademais, supostamente constituiria um

abuso de poder e de direito por parte do Fisco.

2 BRASIL. Codigo Civil. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 27 nov. 2017.

* Art. 161. O crédito ndo integralmente pago no vencimento é acrescido de juros de mora, seja qual
for o motivo determinante da falta, sem prejuizo da imposicdo das penalidades cabiveis e da
aplicagéo de quaisquer medidas de garantia previstas nesta Lei ou em lei tributaria.
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Para sustentacdo tedrica, incluiram as Sumulas 70*, 323% e 547 do
Supremo Tribunal Federal.

A esse respeito, a CNI considera oportuna a mengdao as sumulas
supracitadas, pois associam a publicidade de uma suposta impontualidade no
cumprimento obrigacional trazida pelo protesto da CDA com a interferéncia no
exercicio da atividade econémica licita e do exercicio profissional, tendo em conta
que acabaria causando um impedimento a obtenc&o de crédito comercial.

Quando cita a aplicacao do protesto nas relagbes negociais entre particulares,
a Confederacao Nacional da Industria faz questao de deixar claro que acredita haver
violagdo ao principio da isonomia em ver a Administracdo Publica querer se
equiparar em ferramentas para cobranga, pois estaria “igualando situagdes

desiguais”.
3.2 Alegagoes da Advocacia Geral da Uniao (AGU)

Em sua manifestacdo*” na Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5135,
com relagéo as alegagdes de vicio formal, coloca a Advocacia Geral da Unido que a
Constituicao Federal de 1988 nao tem vedacgao expressa no sentido de impedir o
oferecimento de emendas parlamentares aos projetos de lei que tratem de matérias
reservadas a iniciativa do representante do Poder Executivo ou as medidas
provisorias submetidas ao crivo do Congresso Nacional.

Nesse sentido, adiciona que a conversao de medida provisoria com texto
alterado é prevista no artigo 62, §12, da Carta Republicana®®.

Em seguida, a AGU vem manifestar sobre o julgado constante na ADI n°
1050-MC, citado pela Confederagao Nacional das Industrias como base de seu

* Sumula 70 — STF. E inadmissivel a interdicao de estabelecimento como meio coercitivo para
cobranga de tributo.
* Sumula 323 — STF. E inadmissivel a apreensdo de mercadorias como meio coercitivo para
pagamento de tributos.
*® Sumula 547 — STF. N&o ¢é licito a autoridade proibir que o contribuinte em débito adquira
estampilhas, despache mercadorias nas alfandegas e exerga suas atividades profissionais.

Supremo Tribunal Federal. Manifestagio da AGU - ADI 5135. Disponivel em:
<www.agu.gov.br/page/download/index/id/24728218>. Acesso em: 05 dez. 2017.
8 Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisérias, com forga de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.
(...)
§ 12. Aprovado projeto de lei de conversdo alterando o texto original da medida proviséria, esta
manter-se-a integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto.
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argumento de que o texto parlamentar deve manter sua conexdao material com o
texto originario da espécie normativa emendada.

Adiciona ao raciocinio que, no que diz respeito ao requisito de pertinéncia
tematica, que essa condigdo somente € imposta quando a propria matéria da
emenda esteja submetida a iniciativa privativa de determinado 6rgéo ou Poder.

Assim, a restricdo quanto a matéria sé se aplica nos casos em que essa
matéria em questdo seja exclusiva de outrem que ndo o o6rgao legislativo
encarregado da referida alteragdo. Como exemplo, a AGU cita a Ac¢ao Direta de
Inconstitucionalidade n°® 546*° e o entendimento proferido pelo Ministro Sepulveda

Pertence. Vejamos a ementa:

“Acao direta de inconstitucionalidade. Arts. 4° e 5° da Lei n°® 9.265, de 13 de
junho de 1991, do Estado do Rio Grande do Sul . - Tratando-se de projeto
de lei de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo, ndo pode o Poder
Legislativo assinar-lhe prazo para o exercicio dessa prerrogativa sua . - Nao
havendo aumento de despesa, o Poder Legislativo pode emendar projeto de
iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo, mas esse poder nio é
ilimitado, ndo se estendendo ele a emendas que nao guardem estreita
pertinéncia com o objeto do projeto encaminhado ao Legislativo pelo
Executivo e que digam respeito a matéria que também ¢é da iniciativa
privativa daquela autoridade. Agdo julgada procedente para declarar a
inconstitucionalidade dos artigos 4° e 5° da Lei n°® 9.265, de 13 de junho de
1991, do Estado do Rio Grande do Sul.

(STF - ADI: 546 DF, Relator: Min. MOREIRA ALVES, Data de Julgamento:
11/03/1999, Tribunal Pleno, Data de Publicagao: DJ 14-04-2000 PP-00030
EMENT VOL-01987-01 PP-00176).”

Dessa maneira, como a emenda contestada continha disposicbes sobre
extingdo de concessdes de servigo publico de energia elétrica e passou a trazer em
seu corpo dispositivo que elencava espécies de titulos sujeitos a protesto, alinha-se
o argumento do Procurador ao da referida ADI®°.

Ainda rebate os argumentos da inicial dizendo que o precedente levantado
pela CNI dizia respeito aos projetos de lei e suas matérias, ndo sendo cabivel no
presente caso, uma vez que se trata de conversao de medida provisoria em lei.

Em adicdo, colocou um ponto abordado pela Proposta de Emenda
Constitucional de n® 11/2011, que visava alterar o procedimento de apreciacdo das

medidas provisorias no ambito do Congresso Nacional, de modo que as medidas

49 Supremo Tribunal Federal. ADI n°® 546. Relator: Ministro Moreira Alves. Brasilia, 14 de abril de
2000. Disponivel em: <https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14697312/acao-direta-de-
inconstitucionalidade-adi-546-df>. Acesso em: 05 dez. 2017.

% Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 546
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provisorias e os projetos de lei de conversdo n&o conteriam matéria estranha aos
seus objetos ou a estes nao vinculados por afinidade, pertinéncia ou coeséo.

Dessa forma, a mera tramitagdo no Congresso de uma emenda que propunha
o impedimento as emendas parlamentares que nao guardem afinidade Iégica com o
texto original do ato normativo do Poder Executivo ja comprova a inexisténcia de
vedacgéao constitucional naquele momento.

Em questdo de inconstitucionalidade material, pontua a AGU que o instituto
que contém as disposi¢cdes acerca do protesto de titulos ndo detém contornos
constitucionais, de forma a manter em seu corpo disciplina adaptada de textos
infraconstitucionais.

Por isso, ndo deveria prosperar a ideia da Confederacdo Nacional das
Industrias de que o proposito visado pelo legislador ndo se compatibiliza com a
natureza original do diploma que permite o protesto de Certiddo de Divida Ativa.

Segue afirmando que a baliza das ag¢des diretas de inconstitucionalidade
devem ser feitas conforme a relagao entre a norma atacada e o texto constitucional,
nao sendo valida a utilizacdo de disposi¢cdes legais como parédmetro para buscar
rebater a constitucionalidade de uma norma.

Portanto, a norma que regula o protesto e seus objetivos acaba por depender
do legislador infraconstitucional, na medida em que a Constituicdo Federal n&o
define diretrizes para o mecanismo.

Entdo, ao afirmar que o protesto da Certidao de Divida Ativa seria um artificio
extrajudicial para obter dos devedores o cumprimento da obrigagéo perante o 6rgao
fazendario, o propositor da ADI acaba por ignorar que a esséncia do instituto ndo é
definida pela Carta Maior.

Apenas o fato do protesto ser utilizado como meio para que se obtenha a
regularizacdo da divida pelo pagamento do devedor ndo deve configurar
inconstitucionalidade. Para além disso, ressalta o Procurador que a cobranga do
débito, seja ele tributario ou nao, constitui dever-poder juridico por parte da
Administracdo Publica no exercicio de suas atribuigdes.

Nesse ambito, continua a Advocacia Publica arguindo que a mera
disponibilidade da Fazenda em poder cobrar seus créditos por meio da execugao
fiscal e do arrolamento de bens ndo configura falta de legitimidade do procedimento
de protesto de CDA.
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Lembrando do carater de dever-poder juridico da Administragdo Publica em
cobrar seus créditos, € importante frisar que o ideal seria entdo a busca pelo método
mais eficaz de resolucao.

Continua a Advocacia Geral da Uniao mostrando a importancia do protesto ao
mencionar as pesquisas realizadas no ambito do Congresso Nacional de Justica, por
meio das quais, naquele momento, se tinha a constatagcdo de que existia uma taxa
de “congestionamento” do Poder Judiciario no ano de 2010 no indice de 89,5% para
a Justica Estadual e de 85% para a Justica Federal.

Por meio dessas estatisticas, afirma o Procurador ser a execugédo fiscal um
modelo ndo efetivo de busca pela satisfagcdo das obrigagdes fiscais em atraso, de
modo que o estimulo pelas praticas alternativas se mostra benéfico.

Quanto a refutagdo aos argumentos de sancéo politica por parte da CNI,

temos:

“As chamadas sangbes politicas podem ser compreendidas como "as
restricdes nao-razoaveis ou desproporcionais ao exercicio de atividade
econdmica ou profissional licita, utilizadas como forma de indugdo ou
coagdo ao pagamento de tributos”. Em outras palavras, trata-se de
imposigdes ou restrigdes que podem estar previstas em lei e que impedem
ou obstam o exercicio de direitos de pessoas fisicas ou juridicas, com a
finalidade, muitas vezes velada, de compelir o devedor a pagar o que deve
ao Poder Publico, sendo geralmente utilizadas nas hipéteses de tributos.” >

Nesse aspecto, afasta-se o protesto de CDA como hipétese de sancao
politica, ao passo que néo configura um método indireto de cobranga e sim uma
cobranca extrajudicial direta.

Continua:

“De inicio, descabe sustentar que o protesto da CDA inviabiliza a livre
pratica de atividade econdmica licita. Afinal, mesmo com o protesto em
questao, a atividade empresarial do devedor pode continuar sendo exercida
normalmente. Ou seja, o instituto contestado na presente agdo nao impde
Obices a continuidade da atividade empresarial, sendo despiciendo, pois,
alegar que o protesto da CDA, em razédo desse motivo, caracterizar-se-ia
como sangao politica.”*

Ao alegar existir confronto com a Sumula 70 do STF, que afirma ser

“inadmissivel a interdicao de estabelecimento como meio coercitivo para cobranca

> Supremo Tribunal Federal. Manifestagio da AGU - ADI 5135. Disponivel em:

5<2www.agu.gov.br/page/download/index/id/2472821 8>. Acesso em: 05 dez. 2017.
Ibidem.
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de tributo”, a CNI demonstra total desconexao argumentativa, na medida em que o
protesto da CDA nao afeta a atividade desenvolvida, pois ndo ha interdigao direta de
estabelecimentos e, portanto, ndo existem impedimentos ao exercicio da atividade
econdmica.

Ademais, o protesto da certiddo de débito que ocasionou a inscricdo em
Divida Ativa ndo obsta o apelo ao Poder Judiciario, mas apenas busca a resolu¢ao

obrigacional em vias alternativas. Vejamos:

“O fato de o crédito publico, eventualmente, ser constituido de modo
unilateral nao retira a legitimidade de sua exigéncia ou do protesto da
certiddo que o expressa. Afinal, se o crédito é unilateralmente constituido, é
porque ha norma legal a respaldar tal conduta. Além disso, as execugdes
fiscais também podem ser utilizadas para a cobranga de créditos
constituidos unilateralmente e, nem por isso, a autora contesta o referido
instrumento. Ao contrario, a execugao fiscal é apontada pela requerente
como o mecanismo ja existente que afastaria a possibilidade de
coexisténcia do protesto em questso.”*

Em sequéncia, € oportuno ressaltar que o protesto da Certiddo de Divida
Ativa nao fere o principio da proporcionalidade, levando em conta os pressupostos
presentes no conceito principioldégico, quais sejam a adequagao, a necessidade e a
proporcionalidade em sentido estrito. Esse principio é disposto na Constituicdo

Federal no art. 5°, inciso LIV, que discorre sobre o devido processo legal.

3.3 Apontamentos sobre o julgamento

Pela ementa da ADI 5135/DF, temos:

“Decisao: 1. Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade, com pedido de
medida liminar, cujo objeto é o paragrafo unico do art. 1° da Lei n°
9.492/1997, na redacao dada pela Lei n° 12.767, de 27 de dezembro de
2012. Confira-se o teor do dispositivo impugnado: “Art. 1°. Protesto é o ato
formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o descumprimento de
obrigacdo originada em titulos e outros documentos de divida. Paragrafo
unico. Incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto as certiddes de divida
ativa da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das
respectivas autarquias e fundagdes publicas. (Incluido pela Lei n® 12.767,
de 2012)” 2. Em sintese, a requerente alega que: (i) o dispositivo seria
formalmente invalido, porque inserido por emenda em medida proviséria
(MP n°® 577/2012, convertida na Lei n° 12.767/2012) com a qual nao
guardaria pertinéncia; (ii) ndo haveria justificativa ética ou juridica para o
manejo do protesto pelo Fisco, ja que sua uUnica finalidade seria pressionar o
protestado ao pagamento — tratar-se-ia, portanto, de sang¢ao politica, meio
indireto de execugao que contrariaria o devido processo legal; (iii) o protesto

>3 |bidem.
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da certiddo de divida ativa (CDA) seria meio inadequado e desnecessario,
afrontando a livre iniciativa e a liberdade profissional (CF/88, arts. 5°, XIII, e
170) e inviabilizando a concessdo de créditos necessarios a atividade
empresarial. 3. A relevancia da matéria recomenda a aplicagao do art. 12 da
Lei n° 9.868/1999. Diante do exposto: (i) Solicitem-se a Presidéncia da
Republica e a Presidéncia do Congresso Nacional as informagdes, no prazo
de 10 (dez) dias; (ii) Dé-se vista, sucessivamente, a Advocacia-Geral da
Unido e a Procuradoria-Geral da Republica por 5 (cinco) dias. Publique-se.
Brasilia, 08 de setembro de 2014. Relator: Ministro Luis Roberto Barroso.

(STF - ADI: 5135 DF, Relator: Min. ROBERTO BARROSO, Data de
Julgamento: 08/09/2014, Data de Publicagdo: DJe-176 DIVULG 10/09/2014
PUBLIC 11/09/2014)”

O Ministro Relator Luis Roberto Barroso, em seu voto, defende que a medida
do protesto n&o interfere nas atividades econdmicas legitimas do contribuinte.>* Por
isso, ndo caberia dizer que o protesto de Certidbes de Divida Ativa configuraria
procedimento coercitivo ou mesmo sancgao politica, ao passo que a instauracao de
uma execucgao fiscal causaria muito mais transtorno ao ser feita uma penhora ou
arresto de bens do executado.

Para o Relator, o fato de existir a cobranca judicial como mecanismo
disponibilizado ao Poder Publico para cobranca das dividas ativas ndo implica que
seja a unica alternativa admitida. Assim, ndo ocorreria qualquer ferimento ao
principio do devido processo legal em ser privilegiada uma medida extrajudicial de
cobranca do crédito pela Administracdo Publica.

Ao passo que Barroso coloca a inexisténcia de sancgao politica ao ser
efetuado o protesto da CDA, ndo ha que se falar na hipotese das Sumulas 70, 323 e
547, do STF, pois dizem respeito a vedacao a interdicdo do estabelecimento
comercial, a apreensdo de mercadorias do estabelecimento, e ao impedimento do
exercicio das atividades empresariais, respectivamente.

Nessa toada, vale levantar que ndo sdo impostos limites ao acesso do
contribuinte alvo de protesto a instancia judicial, de forma que a inscri¢do do devedor
em divida ativa e a consequente expedicdo da Certiddo de Divida Ativa nao
configura presungao absoluta de liquidez e certeza.

A execugado fiscal, ao observarmos de forma mais criteriosa, poderia

configurar muito mais uma sangao politica do que o protesto em si, pois objetiva

* Noticias STF. Protesto de certiddes de divida ativa é constitucional, decide STF. Brasilia, DF.
Quarta-feira, 09 de novembro de 2016. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=329103>. Acesso em: 29 nov.
2017.
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justamente o pagamento do débito por meio de métodos um tanto quanto invasivos
quando interfere diretamente no patriménio do individuo.

Existe ainda o fato de que temos esse questionamento da legitimidade do
protesto por meio da Administragdo Publica e n&do consideramos a mesma hipdtese
de lesao a legitimidade nas ocasides em que os particulares sdo quem procedem
com o protesto dos titulos.

Quando notamos uma preocupacgao de certos doutrinadores em entender o
acesso a instancia judicial como um mecanismo a ser evitado por conta do
abarrotamento do Judiciario, podemos ressaltar a importancia da busca pelos
meétodos alternativos de resolucdo de demandas.

Esse abarrotamento do Judiciario, inclusive, acaba por influenciar
indiretamente outros devedores a deixarem de cumprir com suas obrigagdes para
com a Administracao Publica, ao passo que a ineficiéncia da cobranga por meio das
execucoes fiscais se mostra tdo alarmante.

Inclusive, ao levarmos em conta que a fungéo primaria estatal € a prestagao
de servigos publicos, essa fungao secundaria de arrecadar fica intimamente ligada a
primeira, da qual dependem fungdes essenciais como a promocdo do acesso a
educacgao, saude, entre outros.

Pelo exposto, o protesto das Certiddes de Divida Ativa se mostra justificavel,
ainda que n&o seja um mecanismo ideal para persecug¢ao do créedito tributario em
relagdo ao encargo que gera para o devedor que tenha divida inscrita. Porém, ao
analisarmos que o custo para buscar a satisfacao da divida em uma execucgéo fiscal
tinha recentemente, em média, o valor de R$ 4,3 mil (quatro mil e trezentos reais), e
que costuma tramitar por volta de 8 (oito) anos na Justica Federal®, conseguimos
entender a utilizagcdo desse mecanismo em particular como um atendimento ao
interesse publico.

Assim, mostra-se interessante o protesto das Certiddes de Divida Ativa nos
casos em que divida envolvida seja de menor complexidade e, consequentemente,
de menor valor, desde que nao seja a CDA eivada de vicios e irregularidades, como
apontamos previamente, visando fundamentalmente a razoabilidade para otimizar a

satisfacado de dividas sem gerar grandes transtornos.

%5 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Processo de execugdo fiscal custa em média R$ 4,3
mil. Disponivel em: <http://cnj.jus.br/noticias/cnj/56622-processo-de-execucao-fiscal-custa-em-media-
r-43-mil>. Acesso em: 28 nov. 2017.
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Por conseguinte, seria util para evitar que as entidades administrativas se
vissem obrigadas a ingressar em juizo contra seu proprio interesse para obtengao de
crédito que |he é devido, na medida em que consideramos 0 custo necessario para
manuten¢do da demanda em esfera judicial, bem como o dispéndio dos funcionarios

envolvidos.
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CONCLUSAO

Com o presente trabalho procuramos estabelecer que a base para o
desenvolvimento social e organizacional é alicergcada nos bragos governamentais,
ainda que se trate de sociedades mais primitivas.

Longe de desconsiderar a perspectiva mais individualista, o estudo
demonstrado nesse decorrer textual buscou avaliar o custo-beneficio de uma
arrecadagao estatal diferenciada, que possibilite uma administracdo mais efetiva
num panorama geral.

Por meio da regulagao financeira da atividade estatal, o que se tem € uma
otimizagao dos servigos prestados, na medida em que os recursos disponibilizados
serdao mais abundantes e poderao ser aplicados em mais setores alcangados pela
administracdo governamental, com a esperanga de passar a alcangar aqueles que
ainda nao estdo sendo incluidos.

Num primeiro momento, foi feita uma abordagem introdutdria aos tributos,
trazendo pontuais momentos histéricos e a forma como os tributos sempre tiveram
papel de sustentacdo para o crescimento e estruturagdo organizacional nos mais
variados tipos de sociedade.

No segundo trecho principal do estudo, trouxemos os conceitos relevantes ao
desenvolvimento do estudo, bem como as diretrizes principiolégicas relevantes, na
medida em que passamos a ter a regulamentacédo da tributacdo e a consequente
evolugdo legal, doutrinaria e jurisprudencial desse ambito juridico.

Ao chegarmos ao trecho final do trabalho, foi oportuna a analise da Agao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5135, que trouxe a discussao de um tema que
vem ganhando muita forga entre os integrantes do meio juridico e estudiosos do
Direito como um todo: o protesto de Certiddes de Divida Ativa.

Nesse aspecto, € oportuno ainda considerarmos, além da maior efetividade
apresentada pela concretizagdo do protesto, a diminuicdo consideravel na
quantidade de processos circulando pelo Judiciario.

Ao passo que viemos presenciando uma intensificacdo da cultura de
litigiosidade na busca por nossos direitos assegurados, faz-se necessaria uma
contramedida para que n&o fiquemos alimentando a notoria burocracia do sistema

judicial.
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Dos 80 milhdes de processos pendentes de baixa ao final de 2016, 51,1%
estavam em fase de execucdo. Dentre esses processos da fase executoéria, 75%
diziam respeito as execugdes fiscais, como aponta o relatério anual do Conselho
Nacional de Justiga®®.

Por meio desse mesmo relatério do CNJ, vemos que o0s processos de
execucao fiscal representam 38% do total de casos pendentes, ficando evidente a
sua participagao no congestionamento do Judiciario. Ainda que o novo Cdédigo de
Processo Civil tenha munido o credor de mecanismos mais velozes e eficientes na
cobranca dos créditos com pouca onerosidade para o devedor, como aponta o texto
do relatorio, ndo parece ser suficiente para aliviar a pressao causada ao sistema
judiciario pelo insucesso das execucgoes fiscais.

O tempo médio das sentencas de primeiro grau proferidas em processos de
execugao no ano de 2016 foi de 4 (quatro) anos e 6 (meses), enquanto as sentencgas
na fase de conhecimento levaram uma média de 1 (um) ano e 4 (quatro) meses, da
autuacao ao julgamento.

Em outro relatério, produzido pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(lpea) em conjunto com o Conselho Nacional de Justica®, no periodo entre
novembro de 2009 e fevereiro de 2011 mas relativos ao ano de 2009, temos dados
extremamente relevantes (com exceg¢ao do estado do Mato Grosso do Sul).

O relatério conseguiu reunir informagdes acerca do desempenho especifico
da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN) nos processos de execugao
fiscal tramitando na Justica Federal relativos aos créditos da Unido, com intervalo de
confianga de 90% e margem de erro de 3% para mais ou para menos.

Nessa pesquisa, chegou-se a um modelo representativo de um processo de
execucgao fiscal médio (PEFM), que serve como base para analisar os processos de

execucao fiscal com baixa definitiva na Justica Federal de primeira instancia.

% CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Justica em Numeros 2017 - Relatério Analitico.
Disponivel em:
<http://www.cnj.jus.br/files/conteudo/arquivo/2017/11/100d387b0339d6d8544a29e30a3b2150.pdf>.
Acesso em: 28 nov. 2017.

" INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Custo e tempo do processo de execugao
promovido pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/nota_tecnica/111230_notatecnicadiest1.pdf>.
Acesso em: 20 dez. 2017.
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Por meio da pesquisa, atestou-se que o tempo médio total de tramitagao de
uma execucao fiscal é de 9 (nove) anos, 9 (nove) meses e 16 (dezesseis) dias, com
probabilidade de 25,8% de se obter o crédito de volta.

Esse dado nos leva a entender que o processo nao consegue ter a
efetividade necessaria, seja por excesso de demanda, seja pelo insucesso do
modelo executorio.

O relatério ainda aponta que, nos casos em que se tem algum éxito na
penhora de bens do executado, ainda ndo costumam ser suficientes para satisfagao
da divida, ao passo que em apenas 2,8% das acdes de execucao fiscal resultam em
algum leil&o judicial, independente de sucesso.

Dentro os motivos de baixa das execugbes fiscais, cerca de 36,8% tém a
prescricdo ou decadéncia como motivo para a extingdo processual. Por outro lado,
tem-se o método de parcelamento como grande aliado na conclusdo obrigacional, na
medida em que representa 38,8% das agbes que tem a extingdo pelo pagamento
integral.

O custo unitario médio total de uma agao de execucgao fiscal promovida pela
PGFN junto a Justica Federal atinge R$ 5.606,67 (cinco mil seiscentos e seis reais e
sessenta e sete centavos), conclui o estudo.

Por tanto, ao colocarmos lado a lado o custo unitario médio total e o tempo
gasto em média para haver sucesso na recuperagao de crédito pela Procuradoria
Geral da Fazenda Nacional, temos a época o patamar de R$ 21.731,45 (vinte e um
mil setecentos e trinta e um reais e quarenta e cinco centavos) como valor
justificavel para persecugéo da divida em esfera judicial.

A Procuradoria Geral Federal, a Caixa Econ6mica Federal e os conselhos de
fiscalizagdo dos profissionais liberais, por sua vez, sdo um pouco mais eficientes,
considerando que obtém sucesso em 33,9% das agdes de execucao fiscal.
Considerando que o custo fiscal médio das agbes de execugéo fiscal em geral seja
de R$ 4.368,00 (quatro mil trezentos e sessenta e oito reais), o ponto minimo para
haver um consideravel custo-beneficio na persecucgédo judicial da divida atingiria R$
12.885,60 (doze mil oitocentos e oitenta e cinco reais e sessenta centavos).

Dessa maneira, ao colocarmos o protesto de Certiddes de Divida Ativa como
fenbmeno relevante e passarmos a entender como uma saida alternativa no

processo de arrecadagao dos estados, municipios e da Unido, temos um possivel
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desvio ao que seria o caminho natural do sistema: o sufocamento do Judiciario pela

alta demanda e a ineficiéncia da Administracao Publica.
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