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RESUMO

A presente monografia se propde a analisar a questdo do protesto do crédito tributario e as
implicagdes socio-juridicas da ado¢do em larga escala de tal instrumento, mantendo como
cendrio amostral a situagdo vivida pelo Municipio de Fortaleza. A pesquisa se contextualiza
pela alta taxa de congestionamento da via judicial em decorréncia das inimeras execugdes
fiscais ineficazes, suscitando a reflexdo acerca das possibilidades de desjudicializacao da
cobranca tributaria mediante, por exemplo, o protesto das certiddes da divida ativa, método
cada vez mais implementado por diversos entes plblicos. O objetivo principal ¢ identificar se
a utilizagdo do protesto extrajudicial pode ser de fato uma opc¢do mais eficiente ¢ menos
gravosa ou se representa apenas outra tentativa de burlar o devido processo legal. Para tanto,
foi necessdrio averiguar de que forma se da a protecdo ao contribuinte na execugdo fiscal,
buscando estabelecer um parametro; investigar os motivos que levam a ineficiéncia da
execucao fiscal; estudar os efeitos do protesto e como eles podem agir em favor da atividade
arrecadatdria; examinar a constitucionalidade do protesto da divida tributaria e os prejuizos
decorrentes do ato que possuem o condao de atingir os contribuintes, bem como de que forma
tais agravos podem ser corrigidos em virtude da devida regulamentacdo do protesto. A
metodologia utilizada envolveu a pesquisa bibliografica, documental e legislativa a partir de
livros, doutrina, artigos cientificos, revistas, periodicos, dissertacdes e teses disponiveis em
repositorios virtuais, relatorios e documentos oficiais, e legislagdo pertinente ao assunto em
comento. Foi possivel concluir que o uso do protesto como meio de cobranga da divida
tributaria ¢ viavel, desde que acompanhado de limites legais detalhados que busquem coibir

qualquer abuso de direito praticado por parte da Administragdo Publica Tributaria.

Palavras-chave: protesto extrajudicial; certiddo da divida ativa; devido processo legal;

vulnerabilidade; acesso a justica.



ABSTRACT

The purpose of this monograph is to analyze the issue of tax credit protests and the socio-legal
implications of the large-scale adoption of such an instrument, keeping as a sample scenario
the situation experienced by the Municipality of Fortaleza. The research is contextualized by
the high rate of congestion in the courts as a result of countless ineffective tax foreclosures,
prompting reflection on the possibilities of de-judicializing tax collection through, for
example, the protest of active debt certificates, a method increasingly implemented by various
public entities. The main objective is to identify whether the use of extrajudicial protests can
in fact be a more efficient and less burdensome option, or whether it represents just another
attempt to circumvent due process. To this end, it was necessary to investigate how taxpayers
are protected in tax enforcement, seeking to establish a parameter; to investigate the reasons
that lead to the inefficiency of tax enforcement; to study the effects of protest and how they
can act in favor of tax collection activity; to examine the constitutionality of protesting tax
debts and the damages resulting from the act that have the power to affect taxpayers, as well
as how such aggravations can be corrected due to the proper regulation of protest. The
methodology used involved bibliographical, documentary and legislative research based on
books, doctrine, scientific articles, magazines, journals, dissertations and theses available in
virtual repositories, official reports and documents, and legislation pertinent to the subject in
question. It was possible to conclude that the use of protest as a means of collecting tax debt
is viable, provided it is accompanied by detailed legal limits that seek to curb any abuse of

rights practiced by the Public Tax Administration.

Keywords: extrajudicial protest; active debt certificate; due process; vulnerability; access to

justice.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho académico se propde a analisar a tendéncia de
desjudicializacdo da cobranga da divida tributdria do municipio de Fortaleza segundo a logica
do protesto extrajudicial de Certiddo de Divida Ativa (CDA), com enfoque na manutencdo do
devido processo legal. De inicio, cumpre apontar que se trata de uma tendéncia crescente, e
que possui o condao de influenciar ndo apenas o orcamento dos entes federativos diante da
nova estratégia de arrecadacdo, mas também de impactar os meios pelos quais os
contribuintes podem garantir o acesso a justica, embasado no devido processo legal.

No que importe ao escopo desta pesquisa, o0 ponto mais relevante se reporta a este
ultimo tépico levantado, referente ao contraditorio e a ampla defesa quando a cobranca parte
de uma esfera extrajudicial. Ocorre que, embora a execucdo fiscal possibilite diversas
prerrogativas ao fisco, como prazo em dobro, e, em ultimos casos, a possibilidade de quebra
do sigilo bancario de certos contribuintes, a op¢do pelo protesto de divida também confere
algumas vantagens que, frente a dificuldade de localizacdo do devedor ou de bens passiveis de
penhora, compensam a utilizagao de tal técnica.

A desjudicializacdo, na realidade, ¢ utilizada ha bastante tempo pois, muitas
vezes, ndo ¢ proveitoso para o fisco o ajuizamento de uma execugdo fiscal, um meio que
exige um dispéndio de dinheiro e de tempo consideravel com o aparato judicial, pretendendo
somente o recolhimento de um crédito de pouco valor.

E por esse motivo, por exemplo, que a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN) estabeleceu que os débitos junto a Unido devem ter valor minimo de R$ 20.000,00
(vinte mil reais) para ensejar uma execucado fiscal, e que o municipio de Fortaleza prevé em
seu Codigo Tributario Municipal (CTMF) que créditos abaixo de R$ 5.000,00 (cinco mil
reais) ndo serdo objeto de acdes fiscais, o que ndo significa, no entanto, que tais valores serdo
esquecidos ou perdoados pelas autoridades tributarias.

Portanto, no lugar disso, entre outras medidas, opta-se pelo protesto, que nao
representa somente uma forma de comprovar a inadimpléncia do devedor, mas que também
cumpre a fun¢do de cobrancga, exigindo que o contribuinte quite sua divida, o que ¢, ao fim,
uma alternativa menos onerosa para a Fazenda Publica.

Assim, vé-se que a utilizagdo do protesto de CDA ¢ uma pratica comum, e que foi
recentemente ratificada pelo Supremo Tribunal Federal (STF), no julgamento da ADI 5135,
tendo sido fixada tese que reconheceu a constitucionalidade e legitimidade do ato, vez que

ndo constitui sangdo politica segundo o entendimento da Suprema Corte.
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Ocorre que o protesto, embora seja uma ferramenta extremamente célere e
eficiente de cobrancga, acaba por transferir para os contribuintes a pretensdo de judicializacao
das demandas caso queiram debater a legitimidade da cobranca ou do valor exigido, o que, no
ambito da execucao fiscal propriamente dita, ¢ de responsabilidade completa do fisco. Desse
modo, caso o contribuinte discorde do protesto da divida, precisara ele proprio acionar o juizo
para ter sua defesa reconhecida e a incidéncia do tributo afastada ou reduzida, o que demanda
ainda mais do devedor e acentua a sua vulnerabilidade.

Nesse sentido, considerando o exposto acima, ¢ possivel perceber a urgéncia de se
debater a questdo em torno do protesto extrajudicial de débitos tributérios, sobretudo quando
se considera que, em Fortaleza, foco da pesquisa, foi publicada uma portaria fixando o piso
para ajuizamento de agdo fiscal em R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais), muito acima mesmo
do patamar previsto pela PGFN, o que suscita o questionamento central: a utilizacdo cada vez
mais difundida do protesto extrajudicial de divida tributaria funciona como um mecanismo
eficiente de cobranga ou como um empecilho a garantia do devido processo legal?

Tal preocupagdo com a temadtica apontada se revela valida, pois se trata de uma
medida cujas intengdes podem ser enviesadas a depender das circunstancias, podendo ocorrer
favorecimento das autoridades fiscais diante da inexisténcia de previsdes legais especificas
para assegurar aos contribuintes que a impugnacdo ao protesto extrajudicial possa ser feita
sem a perpetuacao dos efeitos negativos de ndo pagamento imediato da divida.

Ressalte-se, ainda, que a questdo levantada abrange toda a coletividade, tanto o
Estado credor quanto todo o grupo de individuos que realizam o pagamento de tributos, de
maneira que ¢ do interesse geral publico o debate acerca do tema.

Isto posto, alguns questionamentos podem ser desdobrados a partir do ponto
central, tais como: de que formas a protecdo ao contribuinte se realiza ao longo da execucao
fiscal? Quais os motivos relacionados a eficiéncia reduzida da cobranga tributéria judicial que
suscitam repensar as estratégias de recolhimento? Como o protesto funciona e como ele pode
vir a ser uma alternativa plausivel? Ainda ¢ garantido o acesso a justica? Qual o entendimento
do STF acerca da questao? Qual o grau de prejuizo sofrido pelo contribuinte com a ado¢do em
larga escala da medida? De que formas esses efeitos podem ser amenizados e corrigidos?

A priori, a hipdtese formulada que aparelha a pesquisa ¢ no sentido de que a
desjudicializacdo da cobranca tributaria e o encaminhamento das CDAs para protesto ¢ uma
alternativa viavel, mas que tem o conddo de ocasionar o aumento da vulnerabilidade dos
contribuintes, de modo que deve ser acompanhada de mecanismos de protecdo a esses

individuos. Isso pois, de fato, as execucdes fiscais propriamente ditas carecem de maior
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eficiéncia, criando a necessidade de explorar outras opgdes, no entanto a extrajudicialidade da
medida em comento pode dificultar a obteng¢do da devida prestagdo jurisdicional por parte do
contribuinte inconformado, que pode vir a suportar algum prejuizo nesse interim.

No que tange aos objetivos do presente trabalho, quer-se, de maneira geral, avaliar
a possibilidade de adocdo do protesto de CDA como modelo de cobranga tributiria em
consonancia com o ideal do devido processo legal, e, para que seja alcancado tal objetivo,
guiou-se a pesquisa pelos seguintes objetivos especificos: identificar os motivos pelos quais
as execugoes fiscais tém sido ineficientes, o que enseja o repensar das estratégias de
arrecadacdo; averiguar como se aplica o devido processo legal a cobranca tributaria judicial e
ao protesto extrajudicial; entender os efeitos que o protesto de CDA pode surtir na condi¢do
de vulnerabilidade do contribuinte; analisar que tipo de mecanismos podem vir a ser
instituidos para garantir que os contribuintes poderdo se defender sem maiores dificuldades na
esfera extrajudicial.

O presente estudo utiliza uma metodologia qualitativa, que se aproveita de uma
pesquisa bibliografica, documental e legislativa a partir de livros, doutrina, artigos cientificos,
revistas, perioddicos, dissertagdes e teses disponiveis em repositorios virtuais, relatorios e
documentos oficiais, e legislacdo pertinente ao assunto em comento. Assim, teve-se um
processo de construgdo indutivo e critico, que levou as conclusdes explicitadas ao final do
trabalho.

A monografia foi dividida em trés capitulos, quais sejam: o primeiro trata da
execucdo fiscal, dos parametros estabelecidos por ela no que tange a protecao dos direitos do
contribuinte ¢ de que forma as suas etapas procedimentais tém dificultado uma arrecadagao
satisfatoria por parte da Fazenda Publica. O segundo capitulo possui um enfoque sobre o
protesto extrajudicial de CDA, analisando do que se trata, quais seus efeitos, como ¢ garantido
0 acesso a justica nesses casos, € como se deu o julgamento da ADI 5135 pelo STF. Por fim, o
terceiro e ultimo capitulo objetiva discutir como a utilizagdo do protesto de divida em larga
escala acaba por desbalancear a relagcdo entre o fisco e o contribuinte, pretendendo sugerir

instrumentos de controle e correcao desse desequilibrio.
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2 A EXECUCAO FISCAL ENQUANTO FERRAMENTA DE ARRECADACAO
PADRAO DA FAZENDA

A historia do tributo, com seu surgimento e seus desdobramentos, ¢ uma
sequéncia de fatos e acontecimentos que se confunde, como aduz Ubaldo Cesar Balthazar,
com as proprias histérias do homem em seu viver social e do Estado enquanto sociedade
organizada. Com o aparecimento dos Estados Nacionais, por muito tempo a exigéncia dos
tributos foi vinculada a existéncia de um rei soberano, sendo as prestagdes pecuniarias a ele
devidas, e somente com as mudangas de paradigmas trazidas pelos movimentos
revolucionarios dos séculos XVII e XVIII que o conceito de tributo enquanto constituidor do
erario publico pdde ser separado do patrimoénio do governante, o que culminaria, enfim, na
criagdo da disciplina juridica do Direito Tributario'.

No Brasil, o referido autor situa a estruturacao de um sistema tributario moderno
no advento da reforma tributaria trazida pela Emenda Constitucional n® 18, de 1965, tendo
sido tal sistema constantemente alterado e atualizado — inclusive com a recepcdo da Lei n°
5.172/66, o Cédigo Tributario Nacional, pela Constitui¢do Federal de 1988 —, mas sempre
mantendo a esséncia do liame conflituoso entre fisco e contribuinte, com o Estado, nos termos
do autor, “buscando aumentar suas receitas através de um aumento de impostos”, mediante a
“implantacdo de uma eficiente fiscalizagdo financeira e fiscal, sempre desorganizada e
incontrolavel”, e o contribuinte descobrindo formas de evadir-se da respectiva cobranga.

Apesar da pesquisa de Balthazar possuir um recorte temporal evidente, tendo sido
publicada em 2005, pode-se dizer que houve a manutencdo do relacionamento conflituoso
mencionado, uma vez que o proprio objeto de estudo a ser trabalhado ao longo da monografia
se refere a uma mudanga no comportamento do fisco em uma tentativa de garantir a eficiéncia
arrecadatodria da tributacdo, vez que o caminho usual tem apresentado muitos empecilhos.

Nesse sentido, a execucao fiscal, instrumentada pela Lei n® 6.830/80 ou Lei de
Execucao Fiscal (LEF), que estabeleceu as diretrizes para a cobrancga judicial da divida que
existe junto a Fazenda Publica, ¢ um dos instrumentos a disposi¢do de Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal para garantir eficiéncia e possibilitar a arrecadacao tributéria de
tais entes, o que em ultima instancia permite a realizacdo de todas as atividades estatais

usuais, como a disponibilizagdo de servigos publicos e o pagamento dos servidores que

' BALTHAZAR, Ubaldo Cezar. Histéria do Tributo no Brasil. Vol. 1. Florian6polis: Fundagao Boiteux, 2005.
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prestam tais servi¢os, uma vez que ¢ a receita tributaria a que mais contribui para o caixa da
Administra¢do Publica®.

Somente a titulo de ilustracdo, o volume de execugdes fiscais no pais ¢ tao
elevado que, segundo a 21?* edi¢do do Relatorio Justiga em Numeros, elaborado pelo CNJ, foi
apurada a pendéncia de 26,4 milhdes de agdes dessa espécie em tramite em 2023, sendo que
38,2% da receita publica arrecadada no mesmo exercicio teve como fonte as referidas
execugdes, correspondendo a cerca de R$ 26,2 bilhdes®. No Ceard, conforme dito pelo
presidente do Tribunal de Justica do estado, até o fim de 2023, havia 128.514 execugdes
fiscais, sendo pouco mais de 46 mil destas interpostas somente pela capital, o Municipio de
Fortaleza®. Vé-se, portanto, que se trata de um caminho extremamente optado que gera muita
receita para o Estado.

Nessa linha de raciocinio, consiste a execu¢do fiscal, nas palavras de Hugo de
Brito Machado Segundo, em “uma espécie de processo de execug¢do por quantia certa,
fundado em titulo extrajudicial, através do qual se busca a prestacdo da tutela jurisdicional
executiva™. Com isso, o autor citado esclarece que, na execug¢do fiscal, é exigida uma
prestagdo com base em um titulo j& constituido, liquido e exigivel, ndo cabendo, a principio,
qualquer discussao sobre a validade da cobranga.

Conforme o art. 3° do CTN, paragrafo tnico®, no entanto, tal exigibilidade
representa apenas uma presun¢do de liquidez e certeza ndo absoluta, que, no contexto ja
mencionado de dissidéncias entre fisco ¢ contribuinte no desdobramento da execucao fiscal,
pode vir a ser afastada caso seja provada a inviabilidade do titulo executivo, o que, de pronto,
jé ilustra a obrigatoriedade de previsdo de mecanismos de defesa a disposi¢cdo do executado
inconformado no dmbito da cobranga judicial de tributos.

Assim, considerando que a execucao fiscal ¢ o método mais utilizado pela

Fazenda Publica para obter a satisfacdo do crédito tributario, ha de se analisar, em um

2 PISCITELLLI, Tathiane. Direito Financeiro - 9* Edigdo 2023. 9. ed. Rio de Janeiro: Atlas, 2023. E-book. p.13.
ISBN 9786559775231.

3> BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Justica em numeros 2024: ano base 2023. Brasilia: CNJ, 2024.
Disponivel em: <https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2024/05/justica-em-numeros-2024.pdf>. Acesso em
18 de dezembro de 2024.

* MOURA, Ana. Agéncia CNJ de Noticias. Acordo prevé extingdo de 75% das execugdes fiscais em Fortaleza.
Disponivel em: <https://www.cnj.jus.br/acordo-preve-extincao-de-75-das-execucoes-fiscais-em-fortaleza/>.
Acesso em 18 de dezembro de 2024.

> MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Processo Tributério - 16* Edigdo 2024. 16. ed. Rio de Janeiro: Atlas,
2024. E-book. p.30. ISBN 9786559776030.

¢ Nos termos da lei, o paragrafo tnico do art. 3° do CTN explicita que “a presungdo a que se refere este artigo €
relativa e pode ser ilidida por prova inequivoca, a cargo do executado ou de terceiro, a quem aproveite.”
(BRASIL. Lei n° 6.830 de 22 de setembro de 1980. Lei de Execugdo Fiscal. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/16830.htm>. Acesso em 18 de dezembro de 2024).
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primeiro momento, de que forma esse processo ¢ regulamentado, ou seja, quais sdo as
medidas cabiveis ao contribuinte em caso de execu¢do a maior, por exemplo, ou em qualquer
situagdo em que a CDA contenha erro que torne a execucdao desaparelhada e, portanto,
impossivel.

Para tanto, propde-se, neste primeiro capitulo, passar ao crivo da execugao fiscal e
das caracteristicas que asseguram o devido processo legal no decorrer da exagdo, entendido,
em um momento inicial, como um instituto comum a toda disciplina de direito, constituindo
verdadeira norma fundamental, e, em uma abordagem mais especifica, como requisito
necessario também ao direito processual tributario, manifestando-se de diversas formas. Além
disso, cabe averiguar de que forma a urgéncia pela exploracdo de novas estratégias de
arrecadagdo tem se tornado mais evidente, estimulada pela multiplicacdo de estudos sobre os
problemas de eficiéncia que o modelo de execucao fiscal vem demonstrando nos ultimos

anos.

2.1 O devido processo legal no processo judicial tributario

O devido processo legal ¢ um dos principios gerais de direito que encabecam a
constitucionalizagdo do direito, ou seja, a padroniza¢do do estudo e aplicagdo das normas
juridicas conforme a constitui¢do. Tal principio vem inscrito no art. 5°, LIV, da Constitui¢ao
Federal, segundo o qual “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal”, o que significa que se trata, portanto, de um principio expresso.

Em répido parénteses, vale reconhecer a existéncia da celeuma em torno dos
conceitos de principio e regra apenas para apontar que o debate acerca da diferenciagdo entre
os dois e a classificagdo das normas nos dois grupos vai além do escopo da presente pesquisa,
de modo que, para atingir os objetivos estabelecidos, bastar-se-a a definir o que quer dizer o
conceito de principio para todos os efeitos juridicos, sobretudo tributarios.

A priori, sao principios certas normas norteadoras com alto grau de generalidade
que cumprem a fun¢do de orientar a interpretacdo do restante do ordenamento juridico,
conferindo coeréncia ao sistema como um todo e garantindo que os direitos fundamentais
sejam protegidos e respeitados. Em outras palavras, sdo principios as orientagdes que indicam
de que forma um caso concreto deve ser tratado em juizo de forma resplandecer da melhor
maneira possivel a ideologia inscrita na Constituicdo, possuindo tais diretrizes um carater
geral e extremamente vago que visa abarcar o maior numero de situagdes que podem vir a

OCOrTer.
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Nesse mesmo sentido ensina Miguel Reale:

principios sdo, pois verdades ou juizos fundamentais, que servem de alicerce ou de
garantia de certeza a um conjunto de juizos, ordenados em um sistema de conceitos
relativos & dada porgio da realidade. As vezes também se denominam principios
certas proposi¢des, que apesar de ndo serem evidentes ou resultantes de evidéncias,
sdo assumidas como fundantes da validez de um sistema particular de
conhecimentos, como seus pressupostos necessarios.’

Vale ainda ressaltar a importancia dos principios para a modernizacao da seara
juridica. Jorge Miranda, ao tratar do carater evolutivo que os principios congregam, indica
servirem como elementos de construcdo e qualificagdo, afirmando que

exercem, finalmente, uma funcdo prospectiva, dinamizadora e transformadora, em
virtude da sua maior generalidade ou indeterminagdo e da forga expansiva que
possuem”, sugerindo, pois, “a adop¢do de novas formulagdes de novas normas que

com eles se coadunem e que, portanto, mais se aproximem da ideia de Direito,
inspiradora da Constituigdo.®

Da mesma forma entende Paulo Bonavides, quando diz que

fazem [os principios] a congruéncia, o equilibrio e a essencialidade de um sistema
juridico legitimo. Postos no apice da piramide normativa, elevam-se, portanto, ao
grau de norma das normas, de fonte das fontes; S@o qualitativamente a viga-mestra
do sistema, o esteio da legitimidade constitucional, o penhor da constitucionalidade
das regras de uma constitui¢do.’

Vale lembrar que existem alguns principios que sao extraidos do texto
constitucional através de um esforco interpretativo, como assevera Norberto Bobbio:

Ao lado dos principios gerais expressos ha os ndo expressos, ou seja, aqueles que se

podem tirar por abstracdo de normas especificas ou pelo menos ndo muito gerais:

sdo principios, ou normas generalissimas, formuladas pelo intérprete, que busca

colher, comparando normas aparentemente diversas entre si, aquilo a que
comumente se chama o espirito do sistema.'

Assim, o devido processo legal possui uma func¢do reguladora com efeitos
praticos, que superam a compreensdo meramente formalista que o texto constitucional e seus
principios recebiam. Isso pois a constitucionalizagdo do direito processual foi uma
consequéncia natural apos as constatagdes das falhas do pensamento positivista juridico com
o final da Segunda Guerra Mundial, que quis justificar, com base no obedecimento da lei

vigente a época, varios crimes cometidos em diversos paises."!

"REALE, Miguel. Filosofia do Direito. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1986. p 60.

8 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo II: Constituigdo e Inconstitucionalidade. Coimbra:
Editora Coimbra, 3% edigdo, 1996.

® BONAVIDES, Paulo et al. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 1994.

1 BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. Sdo Paulo: EDIPRO, 2. ed. 2014.

' DOS SANTOS, Eduardo Rodrigues; DA ROCHA, Altamirando Pereira; DA ROCHA, Leopoldo Altamirando
de Andrade. O PRINCIPIO DO DEVIDO PROCESSO TRIBUTARIO E A SEGURANCA JURIDICA A LUZ
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Com as conclusdes tiradas apds aquele momento, entendeu-se a urgéncia de uma
primazia das normas que prezam pelos direitos basicos e fundamentais, que devem orientar a
promulgacdo de novas leis e aplicagdao do conjunto normativo com base na observacao da
Constituicao. Assim, o processo deixa de ser um simples “instrumento técnico” e se torna, ao
mesmo tempo, uma garantia ¢ um garantidor dos demais direitos protegidos pela égide da
Constitui¢do."

Ademais, para a doutrina, a nog¢do de devido processo legal costuma englobar
tanto um aspecto mais formal quanto um aspecto mais substancial. Hugo de Brito Machado
Segundo explica que a formalidade advém da simples observancia das normas que estruturam
o processo judicial ou administrativo, sem a necessidade de analise do conteudo das referidas
leis, ou seja, para que alguém seja privado de sua liberdade ou de seus bens, como diz o art.
5°, LIV, da Constitui¢do, basta que os diplomas legislativos tenham sido seguidos, estando
eles em discordancia ou ndo com os demais principios constitucionais."

Por algum tempo, essa foi a unica faceta do devido processo legal, mas logo se
reconheceu a necessidade de ir além, atingindo o carater substancial do principio, relativo a
limitagdo do conteido das normas definidoras do processo de forma a garantir outros
principios, como a igualdade entre as partes, o contraditorio, a ampla defesa, a seguranca
juridica, entre outros."

No mesmo sentido, James Marins também divide o devido processo legal em duas
dimensdes, o substantive due process € o procedural due process. Importa notar que, para a
observancia das referidas dimensdes, ¢ necessario que sejam atendidos todos os demais
principios que derivam do devido processo legal, j4 mencionados. Abaixo esta representado o
pensamento, nas palavras do referido autor:

O Processo Administrativo Fiscal sera invalido por aviltamento a garantias
constitucionais individuais do cidaddo-contribuinte se ndo observar eficazmente
quaisquer de suas garantias principiologicas: sera invalido o Processo Fiscal que ndo
observe o direito ao contraditorio; sera invalido o processo que deixe de assegurar a
ampla defesa ao contribuinte; serd invalido se ndo se prestar para a producdo das
provas necessarias ao conhecimento da matéria alegada; sera invalido se ndo for
assegurado o principio do duplo grau de cognigdo e se deixar de observar o principio
do julgador competente [...] O crédito fiscal do Estado cristalizado no ato de
langamento e notificado ao contribuinte exprime pretensio do ente tributante sobre o

patrimonio do cidaddo. Pretensdo de tal natureza, por submeter-se a clausula
constitucional segundo a qual ninguém serd privado de seus bens sem o devido

DA CONSTITUICAO BRASILEIRA DE 1988. REVISTA DIREITO E JUSTICA: REFLEXOES
SOCIOJURIDICAS, v. 13, n. 21, p. 59-82, 2014.

12 1dem.

¥ MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Processo Tributario - 16* Edigdo 2024. 16. ed. Rio de Janeiro: Atlas,
2024. E-book. p.30. ISBN 9786559776030.

' Tdem.
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processo legal (art. 5°, LIV), somente sera valida quando obedecer as garantias
materiais ¢ processuais dos contribuintes (substantive due processo e procedural due
process)."

Portanto, considerando o exposto, ¢ possivel afirmar que o devido processo legal
tributario ¢ aquele que respeita tanto as previsdes legais que determinam os procedimentos a
serem realizados, seguindo o sequenciamento correto das etapas processuais e observando as
oportunidades de defesa conferidas ao contribuinte, quanto a coeréncia das ditas leis com
relagdo a Constitui¢ao, de modo que a estruturagdo do processo estejam em consonancia com
os demais principios ja mencionados.

Dessa maneira, faz-se necessaria uma reflexdo mais aprofundada acerca de quais
oportunidades de defesa sdo garantidas ao polo passivo da relagdo tributdria ao longo do
processo judicial, ou seja, da execucdo fiscal. Isso pois se o devido processo legal assegura
tais mecanismos no ambito judicial, serd importante analisar mais a frente de que forma tais
garantias sdo “transportadas” para o meio extrajudicial, onde ¢ possivel o protesto da divida

tributaria.

2.2.1 As formas garantidoras de protegdo ao contribuinte enquanto parte vulnerdvel

Em primeiro lugar, ¢ importante salientar que todos os topicos a serem estudados
a seguir configuram o chamado contraditério, um dos desdobramentos mais importantes do
devido processo legal, juntamente com a ampla defesa. Por um lado, pode-se conceituar o
contraditorio, de forma simples, sendo a oportunidade de reacdo a ser oferecida
obrigatoriamente a ambas partes do processo.

Por outro lado, no entanto, precisa-se reconhecer que o papel do contraditorio ja
ultrapassa tal compreensao reduzida, atingindo uma tridimensionalidade que entende que deve
ser a participacdo democratica das partes e do juiz que levard a fundamentagdo da sentenca,
ou seja, o julgador também deve se submeter ao contraditério na medida em que ndo pode
chegar a uma solu¢do que nao considera as pretensoes dos litigantes, indo além do esperado a
guisa de ser o juiz o ser humano mais equilibrado e incapaz de cometer erros, o que seria uma

falacia.'®

5 MARINS, James. Direito Processual Tributério Brasileiro (Administrativo e Judicial). 6. ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2012.

'® MACHADO, Daniel Carneiro. A VISAO TRIDIMENSIONAL DO CONTRADITORIO E SUA
REPERCUSSAO NO DEVER DE FUNDAMENTACAO DAS DECISOES JUDICIAIS NO PROCESSO
DEMOCRATICO-THE THREE-DIMENSIONAL VIEW OF THE ADVERSARY PROCEEDINGS AND ITS
IMPACT ON THE JUDICIAL DUTY TO GIVE REASONED DECISIONS. Revista da SJRJ, v. 21, n. 41, p.
69-84,2014.
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Entendido o papel do contraditério na execugdo fiscal, vejamos a seguir de que
formas ele se desdobra e influencia o andamento da execugao fiscal.

Adiciona-se que analisar tais possibilidades com absoluta profundidade nao cabe
ao proposito da presente subsecdo, que ¢ de apenas visualiza-las para a formagdo de uma
impressao geral sobre a execucdo fiscal, de modo que, para melhor compreendé-los,
recomenda-se a leitura das obras referenciadas ao longo do texto.

A citagdo do executado ¢ o primeiro exemplo de efetivacao do contraditorio e do
devido processo legal, sendo o despacho que determina a citagdo o ato que designa a
interrup¢do da prescri¢do tributaria, conforme o art. 8°, § 2°, da LEF'". Sendo assim, com
esteio no art. 239 do CPC'®, ¢ apenas a partir da efetiva citagdo da parte executada, por carta,
oficial de justi¢a ou edital'’, que a Fazenda Publica podera tomar as devidas providéncias a
fim de localizar bens suficientes para a satisfagao do crédito tributario, como a penhora
on-line, a quebra do sigilo bancério, apreensdo da habilitagcdo e do passaporte etc.

Portanto, até tomar ciéncia da execucdo fiscal contra ele — configurando ai a
citagdo prévia valida mesmo quando a tomada de conhecimento ¢ presumida na modalidade
editalicia —, o contribuinte ndo podera sofrer qualquer tipo de sequestro patrimonial de seus
bens ou medida que o traga qualquer tipo de Obice ou prejuizo, devendo ser respeitado o que
dispde o art. 8° da LEF acerca do prazo de cinco dias para pagamento do tributo ou garantia
da execucdo.”

No que tange as possibilidades de impugnacao do crédito tributario por parte
contribuinte, caracterizando, neste ponto, tanto o contraditdrio quanto a ampla defesa, ou seja,
a disponibilizagdo ao executado de todos os meios legais que busquem comprovar sua
pretensdo, encontram-se as possibilidades de oferecimento tanto da excecdo de

pré-executividade quanto dos embargos a execugao fiscal.

})

7 Aduz o art. 8°, § 2°, da LEF que “o despacho do Juiz, que ordenar a citagdo, interrompe a prescri¢do.’
(BRASIL. Lei n° 6.830 de 22 de setembro de 1980. Lei de Execugdo Fiscal. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/16830.htm>. Acesso em 18 de dezembro de 2024).

80O art. 239 do CPC estabelece que “para a validade do processo ¢ indispensavel a citagdo do réu ou do
executado, ressalvadas as hipoteses de indeferimento da peti¢ao inicial ou de improcedéncia liminar do pedido.”
(BRASIL. Lei n° 13.105 de 16 de marco de 2015. Cddigo de Processo Civil. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/lei/113105.htm>. Acesso em 20 de dezembro de
2024).

1 Conforme a Sumula n® 414 do STJ, “a citagdo por edital na execugdo fiscal é cabivel quando frustradas as
demais modalidades”, de modo que mesmo a citagdo por edital existe sob a égide do devido processo legal, pois,
assim, tenta-se garantir que ao executado realmente foram disponibilizados todos os meios de conhecimento
acerca da exagdo em curso. (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula 414. Primeira Secéo, em 25.11.2009
DJe 16.12.2009, ed. 501).

2 CONRADO, Paulo Cesar. MENESES, César Chinaglia. MORAD, Marcio Abbondanza. A penhora de ativos
financeiros, em execugao fiscal, antes da citagdo. 2022. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2022-jun-19/penhora-ativos-execucao-fiscal-antes-citacao/>. Acesso em 20 de
dezembro de 2024.
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Reitere-se que essas formas de impugnacdo estdo ja inseridas dentro de um
processo em curso, de modo que nao ha necessidade de o contribuinte se dirigir ao Judiciario
para dar inicio a outra litigdncia para a discussdo da questdo, podendo fazer isso dentro da
propria execugao fiscal.

Assim, a exce¢do de pré-executividade foi, inicialmente, uma constru¢ao
doutrinaria e jurisprudencial que foi posteriormente reconhecida pelos tribunais como uma
espécie de defesa que pode ser oferecida pelo contribuinte em momento anterior a garantia da
execu¢ao ou de forma independente desta, a qualquer momento, pois versa sobre matéria de
ordem publica, arguivel em qualquer ponto do processo.?!

O raciocinio ¢ o de que, por tratar de matéria que independe da producgdo de
provas e que poderia ter sido reconhecida de oficio pelo juiz caso houvesse dedicado uma
atencdo mais aprofundada a peticdo inicial que deu inicio a exagdo, ¢ a excecdo de
pré-executividade, portanto, uma impugnac¢do valida em casos como quando a Fazenda se
esquece de aparelhar a execugdo com as respectivas CDAs, quando o crédito ja se encontra
decaido ou prescrito ou quando se verifica algum erro formal nas certiddes, causando sua
nulidade.

Preleciona, no mesmo sentido, Claudio Carneiro, quando conceitua a espécie da
excegdo de pré-executividade:

Podemos entdo conceituar a excecdo de pré-executividade ou objecdo de
pré-executividade como a medida oposta pelo devedor, no processo de execugdo,
com vistas a arguir vicio ou nulidade do titulo executivo sobre o qual se funda a
execugdo, ou seja, alegagdo de matéria de ordem publica que pode ser conhecida de
oficio pelo juiz ¢ ndo demande dilagdo probatoria, como, por exemplo, prescrigao,
decadéncia, auséncia das condi¢des da acdo, pagamento ja efetuado etc. Por isso

mesmo, por constituir defesa pela alegagdo de vicio ou nulidade do titulo executivo,
prescinde de garantia do juizo.?

Com relagdao a isso, no entanto, Hugo de Brito Machado Segundo tece uma
ressalva extremamente pertinente quanto a excepcionalidade da medida, reiterando que a
execugdo fiscal ndo deve tratar de forma ampla questdes de mérito, por ameacar comprometer

a celeridade que deve ter o processo:

Note-se que o fato de ndo serem amplamente admissiveis, mas apenas em hipoteses
restritas, as “excecdes de pré-executividade”, ndo causa grandes embaragos ao
executado, pois, como veremos, para que seus embargos sejam conhecidos e
processados, ndo ¢é necessario que esteja garantida toda a divida. Esse
posicionamento, alids, conta com ampla aceitacdo por parte da jurisprudéncia do
STJ. Assim, ndo nos parece que a execugdo se deva transformar em palco para

2l MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Processo Tributario - 16* Edigdo 2024. 16. ed. Rio de Janeiro: Atlas,
2024. E-book. p.217. ISBN 9786559776030.
22 CARNEIRO, Claudio. Processo Tributario: administrativo € judicial. Saraiva Educagdo SA, 2018.



21

discussoes relacionadas ao “mérito” da divida executada, inclusive relacionadas a
aspectos de fato. Sairia perdendo o executado, que teria a seu dispor, para
demonstrar suas alegagdes, um procedimento “ronceiro”, para usar as palavras do
Min. Gomes de Barros. Sairia perdendo também o exequente, que veria fenecer seu
direito a uma tutela de execugao efetiva.”

Como se pode observar do comentario do autor acima, a excecdo de
pré-executividade ¢ utilizada de forma excepcional, como o proprio nome ja o diz, justamente
porque a execucdo fiscal ndo se trata de uma acdo de conhecimento em si, e a aceitagdo de
impugnacdes que tentem discutir matéria ambigua, que depende de maiores investigagdes
apenas ocasionaria uma demora ainda maior no processamento da lide. Por isso mesmo,
porém, a excecdo de pré-executividade deve ser admitida como consequéncia natural do
principio do devido processo legal, pois trata de fatos reconheciveis de oficio que, uma vez
efetivamente acolhidos pelo juiz, ensejam a extingdo do feito.

Outra espécie de defesa que pode vir a ser utilizada pelo executado sdo os
embargos a execuc¢do, que Hugo de Brito Machado Segundo conceitua como uma “ac¢do de
conhecimento na qual, através de ampla dilacdo probatdria, podera demonstrar as razdes
faticas e juridicas pelas quais considera deva ser desconstituido o titulo executivo”.**

Assim, os embargos consistem em acao autdbnoma de impugnagdo com exigéncia
de oferecimento de garantia, mesmo que parcial, que, inicialmente, visava a discussdo do
langamento tributdrio mediante a suspensdo do curso da execugao fiscal, tendo posteriormente
tal efeito suspensivo automatico sido afastado conforme entendimento diverso superveniente
do STJ. Segundo decidiu o tribunal, o efeito suspensivo pode ser concedido pelo juiz, caso
entenda que ¢ cabivel na situacdo concreta, entendimento esse pautado na dindmica prevista
no CPC. Mesmo assim, parte da doutrina entende que a suspensdo deve ser imediata, pois o
CPC se aplica apenas de forma subsidiaria 8 LEF. Contudo, vigora a compreensdo do STJ.»

Assim, vé-se que, no ambito judicial, existem algumas alternativas que buscam
garantir o contraditorio e, através deste, o devido processo legal na seara da execugdo fiscal.
Sendo assim, sdo essas as formas garantidoras mais evidentes no ambito judicial que se
escolheu apontar, embora cada uma delas possua, uma a uma, diversas particularidades que
podem ensejar uma pesquisa completa unicamente sobre elas, o que escapa ao objetivo do

presente trabalho.

2 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Processo Tributario - 16* Edigdo 2024. 16. ed. Rio de Janeiro: Atlas,
2024. E-book. p.217. ISBN 9786559776030.

# Idem.

» Idem.
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Portanto, limita-se, aqui, a abordagem ja apresentada. Ocorre que a execugdo
fiscal corresponde a um processo com diversas falhas e contratempos, que criam a

necessidade de refletir acerca da desjudicializacdo das cobrancas tributarias.

2.2 A pouca eficiéncia do modelo judicial de cobranca tributaria no contexto atual

Conforme levantamento anual realizado pelo CNJ, nomeado Justica em Numeros,
no exercicio de 2023 as execugdes fiscais representavam cerca de 31% do total de agdes que
tramitavam no Poder Judiciario, e 59% das execu¢des em geral, o que evidencia um volume
altissimo de acdes fiscais, o que contribuiu, no ano mencionado, para uma taxa de
congestionamento do Poder Judiciario de 70,5%, resultado que decairia para 64,7% caso
fossem desconsideradas essas acdes. Ainda, vale adicionar que a taxa de congestionamento
das proprias execucdes fiscais foi de 87,8%, ou seja, apenas doze de cada cem execugdes
foram baixadas ao longo do ano de 2023.%

No mais, como se pode aferir das figuras 1 e 2 abaixo, retiradas do relatério anual
do CNJ, trata-se de uma situacdo latente, que tem se estendido por anos, o que explica a

urgéncia do debate sobre as possibilidades de desjudicializacdo que serdo abordadas adiante.
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Grafico 1 — Série histérica do impacto da execucao fiscal nos processos novos e pendentes

26 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Justica em numeros 2024: ano base 2023. Brasilia: CNJ, 2024.
Disponivel em: <https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2024/05/justica-em-numeros-2024.pdf>. Acesso em
23 de dezembro de 2024.
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Grafico 2 — Série historica do impacto da execugdo fiscal na taxa de congestionamento total

Ainda conforme o levantado, embora o numero de execugdes fiscais venha
sofrendo uma pequena redug¢do ano a ano, tendo diminuido 2,3% no ano de 2023, ainda
seriam necessarios cerca de sete anos e dois meses para que todas as execugdes fiscais
pendentes — isso €, sem considerar as novas exagdes ajuizadas — fossem julgadas e extintas.”’
Tal fato indica um sobrecarregamento da maquina publica com tentativas, muitas vezes
falhas, de satisfazer o crédito tributario.

O problema maior, no entanto, ¢ observavel quando se leva em consideragdo o
custo de ajuizamento e tramitacdo de uma execucao fiscal, pois, muitas vezes, esse valor
supera o proprio valor cobrado, tornando ineficaz a execucdo fiscal e onerando
desnecessariamente os cofres publicos.

A titulo de exemplo, no julgamento do recurso extraordinario que levou a fixacao
do Tema 1184, que legitimou a extingdo de execucgao fiscal de baixo valor, o Ministro Luis
Roberto Barroso apontou, com base em pesquisa realizada pelo CNJ, que de seis milhdes de
execucodes fiscais escolhidas como amostra, “28% [buscavam satisfacdo de um crédito] abaixo
de 2.500; 42% abaixo de 5 mil; 52% abaixo de 10 mil e 68% abaixo de 30 mil, sendo que
calculos do Ipea demonstram que o custo de uma execugao fiscal ¢ de, aproximadamente, 30

mil reais.”?®

2'BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Justica em nimeros 2024: ano base 2023. Brasilia: CNJ, 2024.
Disponivel em: <https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2024/05/justica-em-numeros-2024.pdf>. Acesso em
23 de dezembro de 2024.

28 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 1.355.208 SANTA CATARINA. Disponivel em:
<https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15365774434&ext=.pdf>. Acesso em 20 de dezembro
de 2024.
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Em outras palavras, torna-se evidente que, em certos casos, ¢ contraproducente o
ajuizamento de uma execugao fiscal para buscar o pagamento de um crédito pequeno, o que
ndo compensa a movimentagdo onerosa da maquina judiciaria com, por exemplo, as diversas
tentativas infrutiferas de citacdo do executado e de localizagdo de bens passiveis a penhora,
evidenciando um gasto superior ao que poderia ser arrecadado.

De fato, ¢ extremamente importante para o €xito da demanda o momento anterior
a propositura da agdo, em que se realiza o sopesamento de questdes como, a exemplo, a
viabilidade do processo ¢ a facilidade de localizagao do réu, caso ainda exista e resida em
lugar certo, pois sdo fatos como esses que decidirdo se vale a pena o ajuizamento. Do
contrario, o inicio de diversas execug¢des fiscais destinadas a falhar, ou seja, que desde cedo ja
se tinha conhecimento sobre a auséncia do paradeiro do devedor ou da inexisténcia de bens
penhoraveis, representa um gasto desnecessario com a movimentagdo do aparato judiciario,
que invariavelmente acarreta na prescri¢ao intercorrente do crédito, com previsdo no art. 40
da LEF.

Ja foi pratica costumeira das autoridades fiscais o ajuizamento de execugdes sem
qualquer prospecto de recuperacao do crédito, com fundamento puro e simples na necessidade
de se acabar com a inércia do ente publico credor, objetivando afastar a prescrigdo material da
pretensdo executiva. Em outras palavras, para a Fazenda, era mais interessante entrar em
litigio mesmo sem a obtencdo de nenhum resultado, justamente porque ai, entdo, estaria
afastada a inércia do fisco e poder-se-ia culpar a morosidade do juizo ou a sequéncia de atos
que permeiam a execucdo fiscal pela postergacdo da ag¢do por anos e mais anos.

Por exemplo, tal pratica ocorria — e ainda ocorre bastante — com base na Stiimula
n°® 106 do STJ, que aduz que “a demora na citacdo, por motivos inerentes ao mecanismo da
Justica, ndo justifica o acolhimento da arguig¢do de prescri¢cao ou decadéncia”. Ora, se a culpa
pela ineficiéncia da execu¢do fiscal ndo puder ser atribuida ao fisco, a prescricao
intercorrente, que se baseia na impossibilidade de localizacdo do devedor ou de seus bens de
acordo com os esfor¢os da Fazenda, tampouco deve ser acolhida.

Contudo, hoje o entendimento majoritario ¢ o de que a prescrigdo intercorrente
ndo esta fundada na culpa subjetiva do credor, sendo na realidade “um fendmeno que resulta
objetivamente da inatividade e do prazo legal”, que é consumado “em prol da seguranca

juridica, que ndo permite a perpetuagdo de litigios”. Ou seja, o seu reconhecimento nao
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depende da observagdo da efetiva inércia da autoridade fiscal, mas da impossibilidade de dar
prosseguimento a execugdo, mesmo a Fazenda utilizando todos os métodos a sua disposi¢do.”

Tal revisao de entendimento — que veio a tona mediante o julgamento do Recurso
Especial 1.340.553 em 2018 — ajudou a reforgar a necessidade de se avaliar a viabilidade de
propositura de certas acgdes fiscais, buscando melhor atender aos principios da celeridade
processual e da dignidade da pessoa humana, que ndo pode permanecer para sempre sendo
executado pela Fazenda Publica.

Além disso, o acionamento do Poder Judiciario pode ser em vao nos casos em que
a execucdo vem ser extinta por prescricdo ou decadéncia do crédito tributario, o que
efetivamente ocorre na maioria dos casos em que ¢ extinto o feito, o que, aliado a morosidade
da Justica e do sistema arrecadatorio, faz surgir um interesse sonegador, que leva a elaboragao
de “célculos de risco” por muitos contribuintes que desejam se evadir da devida prestagdo
pecunidria, apostando que, até que a Fazenda consiga fazer o recolhimento desses valores, o
débito dos executados ja estara prescrito ou decaido.*

A esses fatos que indicam os contratempos associados a execugdo judicial do
titulo executivo se assoma a tendéncia global de redirecionamento da cobranga tributaria, total
ou parcialmente, para o dmbito administrativo, portanto colocando o Poder Judicidrio como
ultima instdncia & qual se deve apelar apenas em casos extremos, quando ineficazes os
métodos extrajudiciais. Artur Barbosa da Silveira, que realizou ampla pesquisa sobre os
modelos utilizados no direito comparado, verificou que boa parte das nagdes desenvolvidas,
como os paises europeus e os Estados Unidos, promovem a execu¢do fiscal total ou
predominantemente no ambito administrativo, conseguindo, assim, aumentar a eficiéncia das
cobrangas.’!

E por esses motivos que em 2023 o STF julgou demanda que levou & fixagdo do
Tema 1184, cuja tese resta abaixo transcrita:

1. E legitima a extingdo de execugdo fiscal de baixo valor pela auséncia de interesse
de agir tendo em vista o principio constitucional da eficiéncia administrativa,
respeitada a competéncia constitucional de cada ente federado. 2. O ajuizamento da
execucdo fiscal dependera da prévia adog@o das seguintes providéncias: a) tentativa
de conciliagdo ou adogdo de solucdo administrativa; e b) protesto do titulo, salvo por

motivo de eficiéncia administrativa, comprovando-se a inadequacdo da medida. 3. O
tramite de acdes de execugdo fiscal ndo impede os entes federados de pedirem a

» DE ALMEIDA CARVALHO, Bruno et al. PRESCRICAO INTERCORRENTE: ANALISE CRITICA E
REFLEXOES NO PROCESSO DE EXECUCAO FISCAL. REMUNOM, v. 12, n. 3, p. 1-25, 2024.

3 SILVEIRA, Artur Barbosa da. Desjudicializagdo da execugdo fiscal: a necessaria quebra de um paradigma.
2021.

' Idem.
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suspensdo do processo para a adogdo das medidas previstas no item 2, devendo,
nesse caso, o juiz ser comunicado do prazo para as providéncias cabiveis.*?

Vé-se que o julgamento retro considerou, em primeiro lugar, a auséncia de
interesse de agir como quesito apto de legitimar a extingdo do processo, isso pois apesar de o
acesso a jurisdi¢do ser um direito garantido pela Constituigdo, ele pode e deve ser
regulamentado de forma a filtrar certas demandas que ndo possuem razao de ser, inclusive
como forma de assegurar esse proprio acesso porque a tumultuagdo do Judiciario com
questdes desimportantes € prejudicial para a eficiéncia da prestagdo jurisdicional aos demais
atendidos pela Justi¢a.™

Nesse sentido, o CPC elenca como condi¢des da acao a legitimidade e o interesse

134

processual™, o que também deve se aplicar ao processo de execu¢do uma vez que este

também é uma “manifestagdo do direito subjetivo a prestagdo jurisdicional lato sensu™, nas
palavras de André Mendes Moreira, calcada em uma causa de pedir representada pelo titulo
executivo exigivel e ndo pago. Naturalmente, a execucgdo fiscal também deve se originar da
formacgao regular da relagdo juridica processual com base nesses requisitos.

Alerta o referido autor, ainda, em importantissima ressalva, que isso se deve a
natureza da execugdo fiscal, que possui um propodsito arrecadatdrio, de modo que a cobranca
de valor irrisorio por meio da acdo judicial demonstra a baixa eficiéncia do sistema, afastando
o interesse de agir em tais casos. Em outras palavras, assim pontua o autor:

Ademais, figura ainda como norma informativa da tutela executiva o “principio da
utilidade da execugdo”, pelo qual a execugdo somente pode ser levada a cabo se for
produzir algum resultado util, proveitoso ao exequente, ndo se permitindo a
transformagdo do procedimento executivo em simples meio de impor prejuizo ao
executado. Em ndo se verificando, por exemplo, a existéncia de resultado proveitoso

ao credor, carece de agdo o exequente, pelo que devera o processo ser extinto, sem
resolugdo do mérito, por auséncia de interesse processual.*®

E dentro dessa linha de raciocinio que foi conduzido o julgamento que resultou no

Tema 1184 do STF mencionado acima, que legitimou a extingdo da execugdo fiscal de baixo

32 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tema 1184. Disponivel em:
<https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=6291425&numeroPro
cesso=1355208&classeProcesso=RE&numeroTema=1184>. Acesso em 30 de dezembro de 2024.

¥ MOREIRA, André Mendes; GALDINO, Breno Santana. Congestionamento judicirio e execugdo fiscal: a
falta de interesse processual em débitos de baixo valor. Revista ABRADT Foérum de Direito Tributario, p.
131-154.

3% Art. 485, VI, do CPC. O juiz ndo resolvera o mérito quando verificar auséncia de legitimidade ou de interesse
processual. BRASIL. Lei n® 13.105 de 16 de margo de 2015. Cddigo de Processo Civil. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/1ei/113105.htm>. Acesso em 20 de dezembro de
2024.

3% MOREIRA, André Mendes; GALDINO, Breno Santana. Congestionamento judicidrio e execugdo fiscal: a
falta de interesse processual em débitos de baixo valor. Revista ABRADT Férum de Direito Tributario, p.
131-154.

* Idem.
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valor como forma de prezar pelo principio da eficiéncia administrativa e, por isso, também
pela utilidade da execucdo, ja que o volume imenso de execugdes fiscais acaba por engessar e
prejudicar a desenvoltura da maquina judiciaria. Contudo, se tais créditos nao hao de serem
cobrados pela via judicial, como sera satisfeita a obrigacao tributdria?

Buscando solucionar tal impasse, a Suprema Corte delimitou que o ajuizamento
da execucdo fiscal deve ser medida ultima, a ser cogitada apenas depois de varias tentativas
por meio da via administrativa, elencando, em primeiro lugar, a conciliagao ou outra solucao
administrativa, e, em segundo lugar, o protesto do titulo executivo, como se pode aferir da
leitura da segunda parte do Tema 1184 ja colacionado acima.

No ambito do Municipio de Fortaleza, por outro lado, até o final do ano de 2023,
tinha-se o volume de 46.699 execugdes fiscais ajuizadas, como dito anteriormente®’, das quais
muitas ndo obtém o éxito desejado em decorréncia de motivos ja citados, como a insuficiéncia
de bens para a satisfacdo da obrigacdo ou a dificuldade de citacdo da parte requerida, de modo
que os gastos com a promog¢do da acdo se tornam superiores ao valores efetivamente
recuperados, ainda mais quando o crédito a ser recebido ¢ de pouca monta.

Nesse sentido, pode-se notar que o debate em torno da utilizagdao do protesto de
CDA ganhou bastante espago e apoio nos ultimos anos, o que demonstra que se trata de um
tema ainda em desenvolvimento que promete incrementos na forma como o crédito ¢ cobrado
segundo a legislagdo tributdria brasileira, devendo sempre ser levado em consideracdo o
principio da eficiéncia da Administragcdo Publica. Tal principio tem sido extremamente
desrespeitado pelo desempenho precario do sistema arrecadatério, como ja exposto, de modo
que repensar novos mecanismos ¢ simplesmente uma consequéncia da crise do sistema
tributario vivida. Sendo assim, cabe a partir de entdo analisar de que forma o protesto de CDA

se insere na légica da cobranga tributaria.

7 TJCE. Acordo pioneiro entre TICE, PGM-Fortaleza ¢ CNJ deve extinguir milhares de processos de execugio
fiscal no Municipio. Disponivel em:
<https://www.tjce.jus.br/noticias/acordo-pioneiro-entre-tjce-pgm-fortaleza-e-cnj-deve-extinguir-milhares-de-pro
cessos-de-execucao-fiscal-no-municipio/>. Acesso em 21 de janeiro de 2025.
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3 0 PROTESTO DE DIiVIDA COMO ALTERNATIVA A EXECUCAO FISCAL

Como dito anteriormente, entre as alternativas disponiveis para que sejam
contornadas as dificuldades oferecidas pela execucao fiscal que resultam na baixa eficiéncia
do caminho judicial para a satisfagdo total do crédito tributario, o protesto extrajudicial de
CDA se apresenta como a op¢do que vem recentemente sendo amplamente adotada em
diversos niveis da administragdo tributaria em detrimento da execuc¢ao fiscal, como o
Municipio de Fortaleza, conforme se vera mais adiante.

O art. 1° da Lei n® 9.492/97 aduz que protesto ¢ “o ato formal e solene pelo qual
se prova a inadimpléncia ¢ o descumprimento de obrigagdo originada em titulos e outros
documentos de divida”. Trata-se de um conceito relativamente recente, uma vez que, antes da
promulgacao da referida lei, a previsdo do protesto era dispersa entre diversos diplomas legais
sobre espécies de titulos de crédito distintas, como a Lei n°® 2.044;08, que tratava das letras de
cambio e das notas promissorias, a Lei n® 5.474/68, que criou a duplicata, e a Lei n® 7.357/85,
que introduziu a figura do cheque.*®

Antes disso, no entanto, o protesto teve a sua origem atrelada a letra de cambio e a
fixacdo da taxa de cambio na data do inadimplemento, tendo evoluido ao longo do tempo para
comprovar a falta de aceite da letra de cambio, buscando suprir essa lacuna, e posteriormente
para comprovar também a auséncia de pagamento.*’

Defende Sérgio Luiz José, em todo caso, que o protesto hodiernamente busca
estampar a impontualidade do devedor, deixando implicita também a diligéncia do credor, que
deseja ver a obrigacdo materializada no titulo de crédito adimplida. Ou seja, nos termos do
autor,

a funcdo do protesto ¢, pois, eminentemente probatoria ou testificante, ainda que em
alguns casos o ato se destine a conservar direitos, como na hipétese de protesto
necessario para fins de regresso, denominado conservatorio, ou ao cumprimento de

outro requisito legal, como no requerimento de faléncia ou ajuizamento de agdo
decorrente de alienacdo fiducidria e venda com reserva de dominio.*

Assim, o protesto atende ao proposito de confirmar o estado de inadimpléncia do
devedor. Contudo, tal objetivo meramente probatério foi sofrendo uma alteracio

profundamente significativa devido ao crescimento do volume de protestos recebidos pelos

3% FONTOURA DE SOUZA, T. F. O protesto extrajudicial de certiddo de divida ativa apds a edigdo da Lei
12.767/2012. Revista de Doutrina da 4* Regido, Porto Alegre, RS, n. 64, 2015.

3% CIGNACHI, Gustavo Chies. O protesto da certiddo de divida ativa. Revista de Doutrina da 4* Regido, Porto
Alegre, n. 65, abr. 2015. Disponivel em:
<http://www.revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicao065/Gustavo_Cignachi.html>.

“ BUENO, Sérgio Luiz José. Tabelionato de protesto. Editora Foco, 2022.
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tabelides, de modo que a publicidade cada vez maior do instituto trouxe a tona outra
finalidade extremamente importante, qual seja, a busca pela satisfagio da obrigacdo em
virtude do carater coercitivo da medida. Nesse sentido, seria entdo o protesto mais do que um
instrumento de prova do inadimplemento, representando também uma forma extrajudicial de
solugdo de conflitos.*!

Vale ressaltar que, por bastante tempo, a utilizagdo do protesto com essa intengao
foi considerada pela doutrina um absurdo e uma incoesao juridica, pois estaria esvaziando o
instituto, que deveria ser voltado unicamente para a publicizagdo do descumprimento da
obrigagdo. A partir disso o uso do protesto pelo credor como forma de exigir o que lhe ¢é
devido seria, portanto, um meio de cobranga ilicito, que traria enorme constrangimento ao
devedor que teria seus dados incluidos em 6rgaos de protecao ao crédito.

No entanto, tal posicionamento foi sendo lentamente desconsiderado frente aos
avangos observados quanto a expressiva utilizagdo do protesto extrajudicial, inclusive os
apresentados pelo levantamento realizado pelo Datafolha vinculado a Associagdo dos
Notarios e Registradores do Brasil — ANOREG Brasil, denominado Cartério em Numeros
2022. Segundo a pesquisa, “mais de 60% dos titulos e documentos enviados a protesto sao
solucionados em até trés dias uteis nos mais de 3.760 cartdrios presentes em todas as regides
do Brasil*,

Tal fato evidentemente indica um altissimo indice de éxito da medida e, ainda
mais, um sinal de que, de fato, o entendimento anteriormente sustentado pela doutrina seria
eventualmente superado devido as novas demandas e avancos econOmicos e sociais da
sociedade brasileira e a necessidade de se encontrar outras alternativas para promover a
recuperac¢ao do crédito devido aos credores.

E seguindo esse mesmo raciocinio que Sérgio Luiz José tece reflexdo acerca da
mudanca de paradigma mencionada, redigida nos seguintes termos:

De fato, hoje nfo mais se pode negar o carater sancador do procedimento para
protesto. O apresentante busca o servigo de protesto, salvo raras excegdes, para obter

a satisfacdo de seu crédito, o que pode obter em pouco tempo, com seguranga ¢
legalidade.

[...] Nao havera justica, fim natural do Direito, em preservar o nome do devedor, ou
melhor (talvez fosse mais adequado dizer ou pior), em impedir que aqueles que com
ele contratem conhecam sua real situacdo crediticia e, em nome dessa preservacao,

* BUENO, Sérgio Luiz José. Tabelionato de protesto. Editora Foco, 2022.

2 ASSOCIACAO DOS NOTARIOS E REGISTRADORES DO BRASIL — ANOREG. Cartério em Nimeros
2022. Disponivel em:
<https://www.anoreg.org.br/site/wp-content/uploads/2022/12/Carto%CC%?8 I rios-em-Nu%CC%8 1 meros-Edic%
CC%A7a%CC%830-2022.pdf>. Acesso em 22 de janeiro de 2025.
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fazer com que o pequeno comerciante, por exemplo — o credor —, permanega por
anos a fio no aguardo do recebimento de seu crédito, se é que vira.

Atualmente, ¢ possivel protestar sentengas, inclusive a trabalhista, ndo sem os
reclamos dos que, mesmo depois do transito em julgado, valem-se de subterfuigios
variados para evitar o cumprimento da obrigacdo, que tem reconhecido carater
alimentar. E injusto (e contrario ao Direito) deixar o empregado & propria sorte e
manter o crédito do empregador, ao invés de possibilitar o protesto, cuja publicidade,
por ser incodmoda ao devedor, pode leva-lo ao pagamento. E possivel dizer o mesmo
da obrigagdo alimentar devida ao filho, materializada em sentenca definitiva.*

Assim, seguindo essa logica e considerando ainda o alto nivel de
congestionamento do Poder Judiciario, que acaba por atrasar em larga escala a recuperacao
dos créditos, a extrajudicialidade do protesto contribuiu para a sua veloz adogao pela doutrina
mais recente e pela jurisprudéncia dos tribunais, uma vez que o pagamento realizado no
tabelionato pode evitar o ajuizamento de outra agdo executiva, desafogando a maquina
publica e facilitando a resolu¢do das demais execugdes pendentes.

Repisa Sérgio Luiz José que, “ao fazer isso, tornou evidente que a lei outorgou ao
protesto, ou melhor, ao procedimento para protesto, uma finalidade mais abrangente”,
elevando o instituto de sua fun¢do meramente probatoria ou conservatoria para “assumir o
papel de meio rapido, seguro e eficaz de satisfacdo de obrigagdes e prevencio de litigios”.**

Isso representou uma alteracdo de entendimento extremamente relevante, que se
confirma ainda mais quando se observa a inclusdo, no art. 1° da Lei n°® 9.492/97, dos
chamados “outros documentos de divida”, exemplificando justamente a ampliacdo do uso do
protesto, que vai além dos titulos de crédito usuais do direito cambiario mas deve se limitar,
no entendimento da doutrina e da jurisprudéncia, aos titulos executivos judiciais e
extrajudiciais liquidos, certos e exigiveis, previstos nos artigos 475-N e 585 do CPC, uma vez
que a aceitacdo de qualquer documento que representasse uma divida somado aos efeitos do
protesto extrajudicial resultaria em uma inseguranga juridica prejudicial ao sistema.*

Restando pacificado o protesto como forma de possibilitar ao credor o
recebimento de seu crédito, a doutrina também enfrentou por bastante tempo outro tipo de
impasse, ora relacionado as certiddes da divida ativa.

Embora anteriormente as caracteristicas de certeza, liquidez e exigibilidade das
quais gozam as certidoes da divida ativa j& pudessem justificar a sujeicdo de tal titulo
executivo ao protesto extrajudicial — como se poderia imaginar pela previsdao dos “outros

documentos de divida” ja4 mencionados —, a alteragdo da Lei n® 9.492/97 que adicionou o

# BUENO, Sérgio Luiz José. Tabelionato de protesto. Editora Foco, 2022.

# Idem.

# FONTOURA DE SOUZA, T. F. O protesto extrajudicial de certiddo de divida ativa apos a edi¢do da Lei
12.767/2012. Revista de Doutrina da 4* Regido, Porto Alegre, RS, n. 64, 2015.
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paragrafo unico ao seu art. 1° eliminou quaisquer duvidas restantes, quando dispds que
“incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto as certiddes de divida ativa da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas autarquias e fundagdes
publicas”.

Porém, a admissdo explicitada retro pouco serviu para firmar um consenso, € 0
debate em torno da questdo persistiu, com muitos autores insistindo em se tratar a medida de
uma sangao politica, visando constranger ¢ coagir o devedor ao pagamento dos valores nao
recolhidos sem a utilizagdo dos mecanismos legais de cobranga e sendo, portanto,
inconstitucional.

Além disso, foi levantado o questionamento acerca do aumento de prerrogativas
destinadas a Fazenda Publica, que ja aproveitaria de um procedimento judicial especifico,
qual seja, a execugdo fiscal, com os varios beneficios a ela vinculados, e de um cadastro de
devedores proprio da Administragdo Publica, por exemplo. A possibilidade de protesto das
CDAs, entdo, seria ainda mais um meio de cobranga a disposi¢ao do fisco, o que criaria um
desbalanco ainda maior com relacao a situagcdo dos contribuintes. Tal ponto sera tratado mais
adiante, em capitulo subsequente.

No que diz respeito a alegagdo de sang¢ao politica, no entanto, cabe pontuar que o
STF ja chegou a formar entendimento sumulado, definido no julgamento da ADI 5.135/DF,
no sentido de que “o protesto das Certidoes de Divida Ativa constitui mecanismo
constitucional e legitimo, por nao restringir de forma desproporcional quaisquer direitos
fundamentais garantidos aos contribuintes e, assim, ndo constituir san¢ao politica”. Também
sera destinada uma se¢do especifica para analisar o teor da referida decisdo, mas por ora ¢
pertinente a observacdo da tese colacionada. Assim, entende hoje a Suprema Corte que a
pratica do protesto de CDA ¢ uma medida licita e constitucional.

Além disso, também ja& chegou a ser defendida a necessidade de previsao
legislativa do ente que iria protestar a CDA, o que posteriormente se reconheceu ser uma
exigéncia redundante e que vai contra o principio da homogeneidade federativa, uma vez que
a possibilidade de protesto do titulo executivo fiscal ja viria disposta pela Lei n® 9.492/97, de
competéncia nacional.

No mesmo sentido salienta Eduardo Fortunato Bim:

Exigir lei local para justificar o protesto de CDA implica negar forca normativa a

Lei 9.492/97, ferindo o principio da separagdo vertical de poderes. Exigir a lei local
¢ o mesmo que dizer que a lei nacional sobre a matéria nao tem efeito ou forga
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normativa suficiente, sendo mera autorizacdo para que seja editada a lei local que
autorize o protesto.*®

Assim, diante de previsdo legal hierarquicamente superior, cabe as leis estaduais e
municipais somente o preenchimento das possiveis lacunas deixadas e o esmiucamento do
conteido da lei mais abrangente que disciplina a matéria do protesto, de modo que ¢
suficiente a existéncia da Lei n® 9.492/97 para legitimar o protesto de CDA

Por ultimo, também tentou-se convencer que existiria a exclusividade da cobranga
de tributos via execucdo fiscal segundo a redacdo do art. 38 da LEF, que dispde que “a
discussdo judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica s6 ¢ admissivel em execucdo, na forma
desta Lei, salvo as hipoteses de mandado de seguranca, agao de repeticao do indébito ou agao
anulatéria do ato declarativo da divida, esta precedida do deposito preparatério do valor do
débito, monetariamente corrigido e acrescido dos juros e multa de mora e demais encargos”.

Para alguns pesquisadores, a norma estaria impedindo o protesto da certidao de
divida, contudo o préprio dispositivo € extremamente esclarecedor quando reitera que se
aplica apenas aos casos de discussao judicial da divida.

Ou seja, quando a Fazenda Publica decidir recorrer ao judiciario para a obtengdo
do crédito, deve fazé-lo sempre pelo rito especifico da execugdo fiscal, € ndo por caminhos
gerais como a execugdo por quantia certa, regulada pelo CPC. No entanto, o art. 38 da lei
nada diz com relagdao aos meios extrajudiciais de cobranga, o que em nada proibe a utilizagao
do protesto com tal finalidade.*’

No mais, ¢ valido ressaltar que o protesto de CDA ndo exclui a possibilidade de
distribuicao da execugao fiscal caso o protesto ndo surta efeito.

Dessa forma, a priori, pode-se verificar que a jurisprudéncia atual e mais elevada
considera o protesto extrajudicial um meio habil de cobranga, buscando desafogar o sistema
judiciario que esta repleto de execugdes fiscais infrutiferas.

Vista essa funcionalidade do protesto, portanto, no presente capitulo pretende-se
realizar uma analise com relacao aos efeitos do protesto da divida tributéria, avaliando de que
forma se manifestam e quais os interesses fiscais envolvidos. Para tanto, busca-se analisar de
maneira mais aprofundada a tendéncia de desjudicializagdo da cobranga tributdria no que
tange aos baixos valores inscritos em divida, que muitas vezes acabam por ocasionar a

atribulacao do sistema judicial.

4 BIM, Eduardo Fortunato. A juridicidade do protesto extrajudicial de Certiddo de Divida Ativa (CDA). Revista
Dialética de Direito Tributario, p. 45-67, 2008.
4 Idem.
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3.1 Os efeitos do protesto extrajudicial

Apesar do protesto extrajudicial ser uma medida a discricdo da Fazenda Publica,
que pode optar pelo melhor caminho para buscar a satisfagao de um tipo especifico de crédito,
¢ mister salientar que as origens do objeto do protesto, ou seja, a certiddo de divida ativa,
representam uma importante faceta do contraditério e da ampla defesa, que constituem o
devido processo legal assegurado pelo art. 5°, LV, da CF, quando faz uma ressalva ao processo
administrativo.

Em outras palavras, a constituicdo do crédito tributario que levara a emissao da
respectiva certiddo depende da participagdo do contribuinte no contencioso administrativo,
apresentando defesas ou fornecendo informagdes cruciais para a apuracdo dos valores
devidos. Segundo Hugo Machado Segundo, “a Certidao de Divida Ativa deverd conter, sob
pena de nulidade, a referéncia ao processo administrativo que a originou. Essa formalidade
possibilita que se conheca a origem da divida consubstanciada na CDA, os fatos que a
geraram, seu fundamento legal etc., sendo, portanto, essencial ao controle da validade do
crédito executado, em juizo, em sede de embargos a execucdo”.*®

Sendo assim, a principio, trata-se o protesto de uma forma de cobranga idonea sob
a perspectiva de que o devedor presumivelmente possui completa ciéncia de que pode vir a ter
seu débito protestado em tabelionato, pois foi devidamente notificado, dentro das
possibilidades estabelecidas em lei, da respectiva inscri¢ao em divida ativa dos valores por ele
ndo pagos, conforme determinam os arts. 216 a 218 do CTMF.*

Com isso em mente, cumpre dizer que a doutrina consegue identificar os
seguintes efeitos do protesto extrajudicial de divida: o conservatdrio, no caso do protesto
necessario, que possibilita ao portador do titulo o exercicio do direito de regresso contra
devedores indiretos ou contra o sacador; o moratorio, que constitui em mora o devedor; o de

fixagdo do termo legal da faléncia, nos casos de insolvéncia empresarial; o de interrup¢ao da

* MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Processo Tributério - 16* Edi¢do 2024. 16. ed. Rio de Janeiro: Atlas,
2024. E-book. p.160. ISBN 9786559776030.

4 Art. 216. O disposto nesta Se¢do aplica-se a notificagdo ou 2 intimac¢do de todos os atos e procedimentos
administrativos realizados pela Administragdo Tributaria que tenham por objeto a constituigdo, modificagdo ou
extingdo de direito, bem como aos atos do Processo Administrativo Tributario. Art. 217. Os servidores
municipais competentes, sob pena de responsabilidade, adotardo providéncias e praticardo os atos que forem
necessarios para a efetivacdo da notificacdo ou da intimagao.

Art. 218. E assegurado ao sujeito passivo o direito ao contraditorio e a ampla defesa, em Processo
Administrativo Tributirio, por meio das seguintes impugnagdes, tempestivamente apresentadas: [...].
(FORTALEZA. LEI COMPLEMENTAR N° 159, DE 23 DE DEZEMBRO DE 2013. INSTITUI O CODIGO
TRIBUTARIO DO MUNICIPIO DE FORTALEZA, E DA OUTRAS PROVIDENCIAS).
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prescri¢ao; o que confere publicidade por meio da emissdo das certiddes e informacgdes e o
que influencia o crédito do devedor.™

No que importa ao presente desenvolvimento, destinar-se-a o foco aos efeitos de
mora, de interrupcao da prescricdo, de publicidade ¢ de impacto na vida do contribuinte,
justamente por serem esses que mais guardam relagdo com o crédito tributario.

Em primeiro lugar, o efeito moratorio diz respeito a constituicio em mora do
devedor, ou seja, ao atestado do atraso de pagamento da obrigacdo acordada. De fato, a mora
¢ automaticamente implicita nos casos em que a divida possui uma data de vencimento
expressa, o que, nos termos do art. 397 do Codigo Civil, significa dizer que “o
inadimplemento da obrigacdo, positiva e liquida, no seu termo, constitui de pleno direito em
mora o devedor”. Assim, o protesto ndo precisa marcar o termo inicial para a mora do
devedor quando este ndo respeitou o prazo para o adimplemento.

Contudo, o pardgrafo Unico do artigo mencionado entdo complementa: “Nao
havendo termo, a mora se constitui mediante interpelacdo judicial ou extrajudicial”, sendo
precisamente o protesto uma das formas de cobranca extrajudicial. Isso se confirma pela
redacao do art. 40 da Lei n°® 9.492/97, que também dispde: “Nao havendo prazo assinado, a
data do registro do protesto ¢ o termo inicial da incidéncia de juros, taxas e atualizacdes
monetarias sobre o valor da obrigagdo contida no titulo ou documento de divida”.

Portanto, ndo havendo prazo desrespeitado, o protesto possui o conddo de
comprovar a mora do devedor. Entretanto, ¢ um dos requisitos para a validade da CDA que tal
titulo sempre contenha o termo inicial dos juros de mora, como determina o art. 2°, § 5°, 1, da
LEF®', de modo que se pode dizer que o protesto extrajudicial jamais ird efetivamente
constituir em mora o devedor, que ao descumprir a obrigagdo que tinha prazo estipulado ja
deve pagar o tributo com os juros de atraso, como determina o art. 161 do CTN.>

Por essa razdo, muitos autores reconhecem ha tempos a superagdo da funcdo
somente moratoéria do protesto, como ja explicado, entendendo tal recurso como uma forma

de estimular o devedor a saldar a divida, buscando o inadimplemento. Segundo Eduardo

Fortunato Bim:

% BUENO, Sérgio Luiz José. Tabelionato de protesto. Editora Foco, 2022.

31§ 5° - O Termo de Inscrigdo de Divida Ativa devera conter: [...]

II - o valor originario da divida, bem como o termo inicial e a forma de calcular os juros de mora e demais
encargos previstos em lei ou contrato. BRASIL. LEI N° 5.172, DE 25 DE OUTUBRO DE 1966. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/15172compilado.htm>. Acesso em 22 de janeiro de 2025.

32 Art. 161. O crédito ndo integralmente pago no vencimento ¢ acrescido de juros de mora, seja qual for o motivo
determinante da falta, sem prejuizo da imposi¢do das penalidades cabiveis e da aplicacdo de quaisquer medidas
de garantia previstas nesta Lei ou em lei tributdria. BRASIL. LEI N° 5.172, DE 25 DE OUTUBRO DE 1966.
Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I5172compilado.htm>. Acesso em 22 de janeiro de
2025.
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Se ¢é possivel protestar qualquer titulo executivo certo, liquido e exigivel, seja
judicial, seja extrajudicial, obviamente a certificagdo da mora é desnecessaria. Se
cientificar a mora for necessario, o protesto é obrigatdrio, ndo facultativo.>

No que tange a matéria da prescrigao, o Codigo Civil fez mencao ao protesto
causar a interrup¢do do prazo prescricional, o que veio a se confirmar no ambito do direito
tributario com a edicdo da Lei Complementar n® 208, de 2024, que alternou o CTN para
adicionar expressamente as causas de interrupcao da prescricdo o protesto judicial ou
extrajudicial, como trabalhado na presente pesquisa. Assim, por representar meio idoneo de
cobranga, afastando a inércia da pretensdo executiva fiscal, o protesto também possui o efeito
de interromper a prescrigao.

Sobre isso, no entanto, cabe dizer que essa mudanca legislativa nao foi
suficientemente esclarecedora a respeito da exigibilidade do crédito, de modo que a atual
redacdo legislativa destinada a essa matéria, devido a auséncia de previsdo expressa, permite
que a Fazenda Publica realize o ajuizamento da agdo fiscal concomitantemente ao protesto,
pois permanecendo exigivel o crédito, naturalmente € possivel a judicializacdo da cobranga, o
que caracteriza, logicamente, verdadeiro bis in idem ¢ um abuso de direito.>*

Vé-se que o Poder Publico se preocupou com a inscri¢do em lei da interrupgdo da
prescricao pelo protesto o quanto antes, o que, por mais acertada que tenha sido tal decisdo,
invariavelmente representa uma vantagem destinada unicamente a Fazenda Publica, que ndo
precisara tomar atitudes proprias de ingresso na esfera judicial enquanto credora para impedir
a prescri¢dao do crédito. Basta que faca o protesto. Entretanto, claramente faltou a contraparte
a essa disposicao legal, em beneficio do contribuinte, ou seja, o protesto da divida tributaria
deveria também suspender a exigibilidade do titulo, sob pena de tornar a posi¢do do
contribuinte ainda mais vulneravel, o que voltara a ser abordado mais adiante. Mais sobre esse
ponto serd discutido no topico destinado ao amparo ao contribuinte na esfera extrajudicial.

Ademais, os efeitos de publicidade e de abalo no crédito do devedor estdo
intrinsecamente interligados, uma vez que os protestos lavrados (e ndo cancelados) gerardo a
emissao rotineira de certidoes e informagdes como determina a Lei n® 9.492/97 abaixo:

Art. 29. Os cartorios fornecerdo as entidades representativas da indistria e do

comércio ou aquelas vinculadas a protecdo do crédito, quando solicitada, certiddo
diaria, em forma de relacdo, dos protestos tirados e dos cancelamentos efetuados,

33 BIM, Eduardo Fortunato. A juridicidade do protesto extrajudicial de Certiddo de Divida Ativa (CDA). Revista
Dialética de Direito Tributario, p. 45-67, 2008.

> RIBEIRO, Mellissa Freitas. Protesto de cda e averbagdo pré-executdria como meios extrajudiciais de
cobranga: a inversdo dos sujeitos processuais e a acentuacdo na vulnerabilidade do contribuinte. 2021.
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com a nota de se cuidar de informagdo reservada, da qual ndo se podera dar
publicidade pela imprensa, nem mesmo parcialmente.

Vale adicionar que apenas o ato do protesto serd tornado publico, e ndo as etapas
do procedimento como um todo. Nesse sentido, apenas os dados relacionados ao titulo
protocolado haverdo de ser encaminhados as entidades de prote¢ao do crédito, conforme
ressalva da legislagdo consumerista.”> Tal remessa diaria, diante do aumento de bancos de
consulta gratuita disponibilizados pelos tabelides de protesto, contribuem para que o devedor
se torne rapidamente conhecido pela sua inadimpléncia, reiterando o efeito de publicidade do
protesto extrajudicial.*®

Chegou-se a cogitar que o protesto extrajudicial de CDA poderia representar uma
quebra do sigilo fiscal em decorréncia da publicidade conferida ao ato do protesto, o que seria
uma violacdo direta ao art. 198 do CTN, que determina “sem prejuizo do disposto na
legislacdo criminal, ¢ vedada a divulgacdo, por parte da Fazenda Publica ou de seus
servidores, de informacao obtida em razao do oficio sobre a situagao econdmica ou financeira
do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o estado de seus negdcios ou
atividades”.

No entanto, o sigilo fiscal ndo pode ser desrespeitado pelo protesto da certidao
porque ela ndo faz parte do ambito de protecdo do sigilo, até mesmo porque esses titulos
também aparelham as execucgdes fiscais, sendo, portanto, informagao publica e acessivel por
consulta simples as agdes nos sistemas disponiveis aos contribuintes, como os portais do
Processo Judicial Eletronico — PJe. Caso as inscrigdes na divida ativa fossem sigilosas, as
execugdes fiscais tramitariam em segredo de justica, o que, naturalmente, ndo ocorre.”’

Esse espraiamento da informagao acerca da auséncia de pagamento influencia, por
fim, a credibilidade do devedor, que enfrentard maiores dificuldades ao tentar obter algum
tipo de crédito dos demais participantes do mercado e ao investir na vida comercial, ou seja,
sentird restricdes consideraveis ao buscar um financiamento junto a uma institui¢do financeira
ou a outro comerciante, por exemplo.

No mesmo sentido ensina Sérgio Luiz José Bueno:

Dessa forma, a existéncia de protesto ndo cancelado em nome de determinada
pessoa, muito provavelmente, acarretara a ela restri¢des crediticias, o que, ¢ sempre

> Art. 43. O consumidor, sem prejuizo do disposto no art. 86, terd acesso as informagdes existentes em
cadastros, fichas, registros ¢ dados pessoais e de consumo arquivados sobre ele, bem como sobre as suas
respectivas  fontes. BRASIL. Lei n° 8.078 de 11 de setembro de 1990. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/18078compilado.htm>. Acesso em 23 de janeiro de 2025.

¢ BUENO, Sérgio Luiz José. Tabelionato de protesto. Editora Foco, 2022.

37 BIM, Eduardo Fortunato. A juridicidade do protesto extrajudicial de Certiddo de Divida Ativa (CDA). Revista
Dialética de Direito Tributério, p. 45-67, 2008.



37

oportuno repetir, ndo configura constrangimento repreensivel sob qualquer ponto de
vista, seja ético ou juridico, pois a quem estad na iminéncia de conceder crédito a
outrem deve ser assegurado o direito de conhecer a precedente conduta daquele que
estd para ser beneficiado. Ndo se olvide que muitas vezes quem concede o crédito é
0 pequeno comerciante, que para sobrevida de seu negocio depende de que a divida
seja honrada.™

Gustavo Chies Cignachi assegura que se trata de efeito ndo apenas juridico, mas

social, na medida em que sua
finalidade é dar as transa¢des maior seguranca ¢ estabilidade. A publicizagdo do
estado de inadimpléncia faz com que potenciais contratantes deixem de celebrar

novos negdcios com o devedor ou passem a exigir maiores garantias, pois a garantia
fundada na simples promessa de pagamento est abalada.*

Assim, sdo esses efeitos de publicidade e de abalo no crédito do devedor os
principais responsaveis pelo alto volume de protestos retirados pelo efetivo pagamento das
dividas, o que fomenta a desjudicializagdo em larga escala pela Fazenda Publica, como se
vera mais adiante. Antes disso, no entanto, cabe analisar a decisdo do STF que legitimou o

protesto das certiddes de divida ativa, afastando a possibilidade de constituir sangdo politica.

3.1.1 A constitucionalidade do protesto extrajudicial conforme o Supremo Tribunal Federal

O protesto extrajudicial das certidoes da divida ativa, apesar dos varios
argumentos formulados a seu favor ja expostos no presente trabalho, também enfrentou fortes
criticas da doutrina com relacdo a sua constitucionalidade. Costumava-se dizer que o carater
coercitivo do protesto que ativamente conduz o devedor ao pagamento estaria violando
garantias basilares, como a livre iniciativa, a propriedade privada, a diminuta intervengao
estatal na ordem econdmica, o livre exercicio profissional etc.®

Por outro lado, Eduardo Fortunato Bim, por exemplo, alegava que caso o protesto
extrajudicial dos créditos tributarios equivalesse de fato a uma sangdo politica, logo ndo
estaria a disposi¢ao dos particulares, ou seja, “se ndo ofendem nenhum direito fundamental do
contribuinte quando usado por particulares, por que ofenderiam quando usados pelo

Estado?”®" Assim, o entendimento que compreendesse o protesto de CDA como

8 BIM, Eduardo Fortunato. A juridicidade do protesto extrajudicial de Certiddo de Divida Ativa (CDA). Revista
Dialética de Direito Tributario, p. 45-67, 2008.

% CIGNACHI, Gustavo Chies. O protesto da certidio de divida ativa. Revista de Doutrina da 4* Regido, Porto
Alegre, n. 65, abr. 2015. Disponivel em:
<http://www.revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicao065/Gustavo_Cignachi.html>.

% SILVEIRA, Artur Barbosa da. Desjudicializagdo da execugdo fiscal: a necessaria quebra de um paradigma.
2021.

' BIM, Eduardo Fortunato. A juridicidade do protesto extrajudicial de Certiddo de Divida Ativa (CDA). Revista
Dialética de Direito Tributério, p. 45-67, 2008.
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desproporcional e irrazodvel — o que confirmaria a san¢do politica — estaria implicando na
desproporcionalidade também do protesto entre particulares, pois 0 meio correto € menos
oneroso seria sempre a execucao judicial.

Esses entendimento conflitantes atacando e defendendo a legitimidade do protesto
de CDA vieram a ser analisados pelo STF, durante o julgamento da ADI n°® 5135/DF, em 9 de
novembro de 2016, tendo sido fixada a seguinte tese favoravel a Fazenda Publica:

O protesto das Certiddes de Divida Ativa constitui mecanismo constitucional e

legitimo, por ndo restringir de forma desproporcional quaisquer direitos
fundamentais garantidos aos contribuintes e, assim, ndo constituir sangéo politica.

De forma preliminar, foi analisada a constitucionalidade formal da norma, pois o
fato de que a matéria foi incluida por emenda, em medida proviséria que tratava do servigo
publico de energia elétrica — sendo assuntos completamente diferentes no mesmo diploma
normativo — viola diretamente o devido processo legal. A Suprema Corte, inclusive, possui
entendimento firmado no sentido de coibir tal pratica, frequentemente realizada pelo
Congresso Nacional, mas foi conferida eficicia ex nunc a essa tese, convalidando todas as
emendas com semelhante vicio, o que se aplicou ao caso do protesto de CDA.

Pacificada a questdo acima, o STF prosseguiu a afastar a inconstitucionalidade
material da inclusdo da CDA no rol de titulos sujeitos a protesto, considerando que s6 podem
ser consideradas “sancdes politicas” as medidas de cobranca de tributo que impliquem em
restri¢ao dos direitos fundamentais dos contribuintes devedores de forma desproporcional e
irrazoavel, como ocorre nos casos de interdicao do estabelecimento (Sumula n° 70 do STF), a
apreensdo de mercadorias (Sumula n° 323 do STF) e a proibi¢do das atividades profissionais
(Stimula n°® 547 do STF).

A fundamentagdo da decisdao focou-se em dois pontos. O primeiro diz respeito aos
direitos fundamentais dos contribuintes, pelo que foi reconhecida a correta observagao do
devido processo legal, uma vez que a lei ndo proibe mecanismos de cobranga extrajudiciais e
0 acesso a justica ndo ¢ de nenhuma forma impossibilitado, podendo o contribuinte sempre
recorrer ao juizo caso entenda necessario. A isso se soma que os efeitos do protesto nao
comprometem diretamente o desempenho da atividade comercial — como ocorre nos casos de
sangdes politicas —, sendo eventuais restri¢des a linha de crédito da empresa uma decorréncia
indireta do instrumento que ¢ inerente ao funcionamento do mercado crediticio.

O segundo ponto aborda a proporcionalidade da medida, considerando-a adequada
e um “importante mecanismo extrajudicial de cobranga, que estimula a adimpléncia,

incrementa a arrecadagdo e promove a justiga fiscal”. Sobretudo, reitera que a opgdo por tal
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caminho permite alcangar os fins pretendidos “de modo menos gravoso para o contribuinte” —
levando em consideracdo a dispensa de penhora, custas, honorarios etc. — e de forma “mais
eficiente para a arrecadagdo tributdria em relagdo ao executivo fiscal”, pois diminui o numero
de agdes fiscais pendentes.

Além disso, segundo trecho extraido da ementa da ADI n°® 5135/DF:

A medida ¢ proporcional em sentido estrito, uma vez que os eventuais custos do
protesto de CDA (limitagdes crediticias) sdo compensados largamente pelos seus
beneficios, a saber: (i) a maior eficiéncia e economicidade na recuperagdo dos
créditos tributarios, (ii) a garantia da livre concorréncia, evitando-se que agentes
possam extrair vantagens competitivas indevidas da sonegacdo de tributos, e (iii) o
alivio da sobrecarga de processos do Judicidrio, em prol da razoavel duragdo do
processo.

Assim, pode-se observar que o entendimento firmado foi extremamente favoravel
ao protesto das certiddes da divida ativa, tendo sido os pontos levantados no julgamento
justamente os que ja vinham sendo defendidos por uma parte consideravel da doutrina ha
certo tempo. Por isso, ¢ compreensivel a forma como a tese fixada foi rapidamente aceita
como suposta pacificacdo sobre o tema, vindo a ensejar algumas impropriedades que destoam
da parte final da decisdo, abaixo transcrita:

Nada obstante considere o protesto das certidoes de divida constitucional em
abstrato, a Administragdo Tributaria devera se cercar de algumas cautelas para evitar
desvios e abusos no manejo do instrumento. Primeiro, para garantir o respeito aos
principios da impessoalidade e da isonomia, ¢ recomendavel a edicdo de ato
infralegal que estabeleca pardmetros claros, objetivos e compativeis com a
Constituicdo para identificar os créditos que serdo protestados. Segundo, devera
promover a revisao de eventuais atos de protesto que, a luz do caso concreto, gerem
situagdes de inconstitucionalidade (e.g., protesto de créditos cuja invalidade tenha
sido assentada em julgados de Cortes Superiores por meio das sistemdaticas da

repercussdo geral e de recursos repetitivos) ou de ilegalidade (e.g., créditos
prescritos, decaidos, em excesso, cobrados em duplicidade).

Como se pode observar, o reconhecimento pelo STF da constitucionalidade e da
legitimidade do protesto de CDA veio acompanhado de orientagdes sobre a importancia de
regulamentar a utilizacdo desse mecanismo, de modo a “evitar a ocorréncia de desvios e
abusos no manejo do instrumento”, nos termos utilizados. Isso porque deve-se assegurar que
o protesto do crédito tributdrio serd, caso a caso, a op¢ao menos gravosa € a que se justifica
dentro dos limites legais, pois, do contrario, o 6nus do contribuinte pode se tornar ainda maior
diante do abuso de direito por parte do fisco.

Para Mellissa Freitas Ribeiro, o protesto de CDA

¢ realmente o meio mais facil e menos custoso para a Fazenda Publica para

conseguir a finalidade almejada de potencializar a arrecadagdo, entretanto, além de
ndo ser a unica solu¢do possivel e desejavel, tal atitude atinge os direitos
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fundamentais do contribuinte de sobremaneira, principalmente quando esta
possibilidade ¢ dada para a Fazenda Ptblica como um ‘cheque em branco’, sem se
exigir qualquer procedimentalizagdo para a realizagcdo do meio extrajudicial, o que
causa, na pratica, diversas distorgdes.®

Assim, vé-se que a maioria dos estudos e da jurisprudéncia sobre o assunto
reconhece o alto grau de eficiéncia do protesto, seus beneficios e suas funcionalidades,
buscando adotar esse instrumento da forma mais célere possivel a atividade cotidiana dos
orgaos fazendarios. Mas apesar do julgamento da questdo pelo 6rgdo de mais alto prestigio no
ordenamento juridico brasileiro, ¢ notavel que muitas questdes ainda cercam a legitimidade do
protesto da divida ativa, o que sera discutido em tdpico especifico mais adiante.

Antes disso, no entanto, faz-se necessario estabelecer um ponto de partida a partir
do qual se podera pensar a aplicabilidade do sistema do protesto extrajudicial a nivel
municipal, vez que € esse o foco principal do presente trabalho. Em outras palavras, antes de
analisar as lacunas deixadas pela legislagdo sobre o protesto extrajudicial em matéria
tributaria e pela interpretagdo dos tribunais superiores a respeito do assunto, ¢ importante
visualizar o qudo investido o Municipio de Fortaleza se encontra na adocao da proposta, de
modo a facilitar averiguar se os efeitos dos problemas encontrados serdo consequentemente

grandes ou pequenos.

3.2 O interesse da Fazenda Publica Municipal no protesto extrajudicial das dividas de

baixo valor

Em primeiro lugar, cabe recapitular de forma breve o que se introduziu acerca da
baixa efici€ncia da execugao fiscal na recuperacao do crédito tributario.

Viu-se que a fixacdo do Tema 1184 pelo STF admitiu “a extingdo da execucao
fiscal de baixo valor, pela auséncia de interesse de agir, tendo em vista o principio da
eficiéncia administrativa”. Vé-se que se trata de uma mudanca recente, que se consolidou
finalmente no ano de 2023 e que representa um importante passo em dire¢cdo a dinamizacao e
a diversificagdo dos caminhos disponiveis para a cobranga tributaria, o que possibilita o
aumento da eficiéncia da atividade arrecadatoria sem depender do sistema judiciario ja

extremamente atribulado.

2 RIBEIRO, Mellissa Freitas. Protesto de cda e averbagdo pré-executéria como meios extrajudiciais de
cobranga: a inversdo dos sujeitos processuais e a acentuacdo na vulnerabilidade do contribuinte. 2021.
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Ocorre que tais condigdes atuais resultaram de uma construgdo gradativa, que teve
inicio com a Portaria MF n° 49, de 01 de abril de 2004%, e posteriormente com a Portaria MF
n° 75, de 22 de margo de 2012%. A primeira norma mencionada estabelecia um valor minimo
superior a R$ 10 mil para a cobranca judicial do crédito pela PGFN, justamente considerando
o equilibrio entre o custo de processamento da demanda e a efetiva recuperagao pelo fisco dos
tributos exigiveis.

Diante de uma pesquisa promovida pelo IPEA, em 2012, no entanto, foi calculado
que o custo médio de cada execu¢do fiscal promovida pela PGFN era de cerca de seis mil
reais, e que cada a¢do possuia um tempo de tramite de cerca de nove anos, o que levou o
6rgdo fazendario a alterar o valor minimo para ajuizamento de agdo fiscal para R$ 20 mil
como forma de garantir um maior aproveitamento dos esforgos publicos, buscando aproximar
a atuacdo da PGFN do chamado breaking point, ou seja, “o ponto a partir do qual ¢
economicamente justificavel promover-se judicialmente o executivo fiscal”.®

Evidentemente, esse aumento do limite estipulado pela PGFN foi decorrente de
calculos e observacdes praticas que demonstraram o €xito da cobranga extrajudicial e do
debate doutrinario acirrado que, com o tempo, comegou a tomar uma forma bastante definida
defensora da desjudicializagdo da execucdo. Como ja exposto anteriormente, o ajuizamento de
uma ag¢do fiscal exige que a Fazenda Publica sopese a viabilidade da medida, considerando
pontos como a existéncia e o paradeiro do réu, a quantia a ser executada e a duragao razoavel
do processo, tudo com a finalidade de atender ao interesse publico e de evitar gastos
desproporcionais.

Para Artur Barbosa da Silveira, a desjudicializagdo cumpre ndo s6 um papel
juridico, buscando aumentar a eficiéncia do Poder Judiciario mediante a diminuicdo da
quantidade de execucgdes fiscais em tramite, como também cumpre um papel ético, na medida
em que busca outros caminhos extrajudiciais de resolugdo de conflitos®, uma vez que a
concentragdo dessa funcdo exclusivamente no Judiciario representa uma interpretacao
deturpada do art. 5°, XXXV, da CF, que trata do acesso a justi¢a. Na realidade, essa garantia

deve ser compreendida de forma sistematica e adequada a sociedade atual, que deve

% BRASIL. Portaria MF n° 49, de 01 de abril de 2004. Disponivel em:
<http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?id Ato=22087>.

¢  BRASIL. Portaria MF n° 75, de 22 de marco de 2012. Disponivel em:
<http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?id Ato=37631#1061640>.

65 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA — IPEA. Custo e tempo do processo de execugio
fiscal promovido pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN). 2012. Disponivel em:
<https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/4460/1/Comunicados_n127 Custo.pdf>.

% SILVEIRA, Artur Barbosa da. Desjudicializagio da execugdo fiscal: a necessaria quebra de um paradigma.
2021.
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reconhecer na solu¢do de conflitos além do ambito judicial também como uma forma de
acesso a justica, como na arbitragem, conciliacdo, media¢ao e, ndo obstante, o protesto em
tabelionato.?’

Tais mudancas foram sendo acompanhadas pelos demais entes federativos, tais
como o Municipio de Fortaleza, com enfoque na Lei Complementar n° 159/2013, também
chamada de Codigo Tributario do Municipio, que em seu art. 203 ja previa que créditos cujos
valores fossem iguais ou menores que R$ 5 mil ndo seriam encaminhados para judicializagao,
0 que ndo impede a sua cobranga por vias administrativas e pelo protesto de divida. Tal
disposicdo em nada foi alterada e ainda se aplica atualmente, entretanto faz-se necessario
pontuar as mais recentes alteracdes de conduta observadas pelos orgdos fazendarios do
Municipio, que expandiram ainda mais a possibilidade de desjudicializagdo da cobranga da
divida.

O primeiro indicativo da significa alteracdo de diretrizes veio com Lei
Complementar n® 358, de 19 de junho de 2023, que pelo seu art. 10 alterou a Lei Organica da
Procuradoria Geral do Municipio — para adicionar a ela o seguinte comando:

Art. 42-A. A cobranga judicial dos créditos da Fazenda Municipal, de natureza

tributaria ou ndo tributaria, somente sera deflagrada se o valor da causa for igual ou
superior ao custo total de cobranga.

§ 1° O custo total de cobranga deve considerar os custos administrativos e
jurisdicionais necessarios ao ajuizamento, ao acompanhamento ¢ a tramitacdo da
execugao fiscal.

§ 2° O piso para fins de ajuizamento de execugdo fiscal sera definido anualmente por
meio de ato normativo do Procurador-Geral do Municipio, ndo podendo ser superior
a R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais).

§ 3° O valor minimo para fins de ajuizamento de execugdo fiscal deve ser apurado
de maneira consolidada por espécie de tributo ou natureza do débito quando nao
tributaria, considerando-se o mesmo sujeito passivo, somados todos os encargos e os
acréscimos legais ou contratuais.

Com isso, pode-se ver que o Municipio de Fortaleza comegou a adotar na pratica
as propostas discutidas pela doutrina e pela jurisprudéncia por mais de duas décadas, visando
identificar de forma mais direta quais créditos justificam o ajuizamento de uma acao fiscal em
decorréncia da sua probabilidade de recuperagao, focalizando os esfor¢cos da maquina ptblica

e evitando o congestionamento do Poder Judiciario. A respeito do § 3° do art. 42-A transcrito,

7 BIANCHINI, Samuel Augusto; MACIEL, Lucas Pires. A (DES)NECESSARIA DESJUDICIALIZACAO DA
EXECUCAO FISCAL: PRIMEIRAS IMPRESSOES SOBRE OS PROJETOS DE LEI 4.257/19 E 6204/19 E
ANALISES DE SUA CONSTITUCIONALIDADE. Revista Eletronica de Direito Processual, Rio de Janeiro, v.
26, n. 1, 2024. DOI: 10.12957/redp.2025.71615. Disponivel em:
https://www.e-publicacoes.uerj.br/redp/article/view/71615. Acesso em: 5 fev. 2025.
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que discorre sobre o célculo do valor minimo a ser calculado de acordo com cada espécie de
tributo, sera destinado um comentario na préxima se¢ao do trabalho.

Apo6s a referida lei, sobreveio a Portaria GPG/PGM n° 136, de 7 de agosto de
2023, que fixou o piso para fins de ajuizamento de acdo de execucdo fiscal pela
Procuradoria-Geral do Municipio precisamente no limite maximo estipulado pela lei
complementar, de R$ 50 mil ou seja, mais do que o dobro do patamar fixado pela PGFN. Isso
porque deve-se levar em consideragdo a quantidade heterogénea de agdes que tramitam nas
diversas varas com competéncia para a matéria tributaria.

Segundo os dados do Relatorio Justica em Numeros 2024, o maior impacto das
execucdes fiscais esteve, a época, na Justica Estadual, que concentrou 86% dos processos. A
Justica Federal respondeu por 14%; a Justica do Trabalho por 0,16%; e a Justica Eleitoral por
apenas 0,01%. Em outras palavras, ¢ compreensivel a alta tolerancia para ndo ajuizamento de
débitos em Fortaleza, uma vez que a concentragdo de execugdes fiscais € muito maior no
ambito judicial estadual, criando entdo a urgéncia de desjudicializagdo em uma escala mais
ampla do que a estipulada pela PGFN.

Ainda, o art. 2° da referida portaria estabelece as particularidades da desisténcia
das execugoes fiscais em Fortaleza:

Art. 2°. Fica autorizada a desisténcia das execugdes fiscais cujo valor atualizado da
causa seja igual ou inferior ao piso estabelecido no art. 1° desta Portaria.

§ 1°. A desisténcia da execugdo fiscal ndo extingue o crédito publico correspondente,
o qual sera objeto de cobranca administrativa, observada a prescrigao.

§ 2° A execugdo fiscal ndo serd objeto de desisténcia se estiver embargada,
garantida por qualquer meio ou se o crédito estiver com a exigibilidade suspensa.

§ 3°. A critério do Procurador-Geral do Municipio, pode-se manter o processamento
de execugio fiscal cujo valor atualizado da causa seja inferior ao piso fixado.

Sendo assim, vé-se que o crédito, embora dispensado da cobranca via judicial,
ainda ¢ exigivel por outros caminhos, tal como o protesto extrajudicial.

Trata-se de uma boa alternativa, pois valores pequenos inscritos em divida
dificilmente sdo reavidos na via judicial, justamente porque sdo devidos por empresas de
pequeno porte ou cidadios com um patrimoénio modesto, o que significa dizer que
eventualmente o fisco se encontraria sem opg¢des disponiveis que viabilizassem a execugao,
que seria entdo extinta por forca do art. 40 da LEF. O limite de R$ 50 mil, portanto, possibilita

que o fisco concentre seus esfor¢os nas execugdes que buscam altos valores devidos por
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empresas maiores ou espolios, o que aumenta a probabilidade de éxito da penhora on-line, por
exemplo.

No entanto, como se viu do art. 2°, § 3°, da Portaria GPG/PGM n° 136/2023, ¢
conferida ao Procurador-Geral do Municipio uma discricionariedade sobre a manutencao da
execucdo fiscal de débito inferior aos pardmetros estipulados, o que cria a necessidade de
fundamentagdo dedicada das decisdes tomadas nesse sentido, de modo a observar o principio
da isonomia, previsto no art. 150, I, da Constituigao Federal, que proibe os entes federativos
de adotarem tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo
equivalente.

Empos, a Portaria Conjunta n° 8, de 29 de novembro de 2023, assinada pelo
Conselho Nacional de Justica (CNJ), pelo Tribunal de Justica do Ceard (TJCE) e pela
Procuradoria da Fazenda do Municipio de Fortaleza (PGM), serviu para “regulamentar o
fluxo de extingdo em bloco de execucdo fiscal e agdes correlatas”, estabelecendo uma pratica
de troca de informagdes constante entre os trés 6rgaos signatarios que permite a identificagdo
pelo Municipio de Fortaleza e a posterior extingao dos processos com valor de até R$ 50 mil,
como proposto pela previsao normativa municipal.

Por fim, a Resolugcdo CNJ n°® 547, de 22 de fevereiro de 2024, definiu que devem
ser extintas as execugdes fiscais de valor inferior a R$ 10 mil quando do ajuizamento, em que
nao haja movimentagdo Util ha mais de um ano sem citacdo do executado ou, ainda que
citado, ndo tenham sido localizados bens penhoréveis, nos termos do art. 1°, § 1°.

Ainda, o normativo ressaltou que o célculo do valor deve levar em consideracao
os créditos somados de todas as execugdes fiscais promovidas contra um mesmo devedor, o
que demonstra a enorme vontade publica de direcionar o maior nimero possivel de cobrangas
para a via extrajudicial.

Ademais, o art. 3° da Resolucdo CNJ n°® 547/24, a resolucdo dispde que “o
ajuizamento da execucdo fiscal dependerd, ainda, de prévio protesto do titulo, salvo por
motivo de eficiéncia administrativa, comprovando-se a inadequacdo da medida”,
evidenciando claramente a importancia do protesto extrajudicial para a atividade arrecadatéria
das autoridades fiscais.

Diante do exposto, vé-se que o Poder Publico possui uma preocupagdo com a
diminui¢do de execug¢des fiscais em tramite, 0 que provoca cada vez mais efeitos praticos
pelo que se pode ver das novas orientacdes normativas publicadas no ultimo ano.

Sendo assim, embora sejam alteragdes recentes, que ainda irdo produzir efeitos

mais notaveis e originadores de amplas amostras para estudo, existem previsdes e resultados
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anteriores que podem ser objeto de uma analise, buscando calcar o futuro em experiéncias

passadas.

3.2.1 Os resultados da medida no Municipio de Fortaleza

Antes de analisar os dados ja existentes a respeito da utilizacdo mais proeminente
do protesto de CDA, cumpre apontar informagao recente sobre os efeitos das medidas citadas
anteriormente. Segundo noticia publicada pela Agéncia CNJ de Noticias, nos quatro primeiros
meses de 2024, foi possivel a extingdo de 71% das execugdes fiscais do Municipio de
Fortaleza (ou 33.225 agoes), facilitando a concentracdo de esforgos nas agoes fiscais de maior
valor.®® Vé-se que se trata de um numero muito vultoso de créditos cujos recolhimentos
deverdo ser buscados por outros caminhos, na via extrajudicial, o que justifica o estudo de
apuragdes feitas anteriormente a respeito da efetividade do protesto no Municipio de
Fortaleza, que serdo expostas a seguir.

O resultado das estratégias colocadas em pratica durante o ano de 2024
certamente ainda serdo objeto de um levantamento mais detalhado, que permita avaliar a
participagdo do protesto extrajudicial da divida ativa na diminui¢do do volume exacerbado de
processos pendentes. Por ora, no entanto, cabe averiguar as informagdes disponiveis relativas
as experiéncias da PGM de Fortaleza com o protesto da divida entre 2020 e 2024.

Rafael Freitas Nascimento, que realizou extensa pesquisa a respeito do processo
de cobranca a nivel estadual e municipal, centrado no Ceard e em Fortaleza, afirmou que,
entre as diversas medidas recentemente adotadas pela PGM, esteve a tomada de decisdo
orientada a dados que permitisse escolher entre protesto e ajuizamento caso a caso. Além
dessa mudanca, foram implementadas outras estratégias, como “relatorios de inteligéncia para
monitoramento dos resultados da divida ativa, criacdo do perfil do contribuinte em relagdo ao
seu historico de pagamento, compreensdo do ciclo de vida do crédito x comportamento do
contribuinte, analise e estudos estatisticos na base de dados da divida ativa”, entre outras.®’

Abaixo esta a tabela com os dados reunidos pelo pesquisador, demonstrando que,

nos anos entre 2020 e 2022 houve um crescimento exponencial do niimero de certiddes da

% BANDEIRA, Regina. Agéncia CNJ de Noticias. CNJ facilita concentragdo de esforcos nas execugdes fiscais
de maior valor. Disponivel em:
<https://www.cnj.jus.br/cnj-facilita-concentracao-de-esforcos-nas-execucoes-fiscais-de-maior-valor/>.  Acesso
em 06 de fevereiro de 2025.

% NASCIMENTO, Rafael Freitas do. O processo de cobranga e seus impactos na arrecadagdo municipal: uma
analise comparativa entre o Municipio de Fortaleza e o Estado do Ceard. 2023.
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divida ativa enviadas aos tabelionatos de protesto, com uma porcentagem de performance

ainda bastante timida, no entanto.

Yo Yo
Exercicio | ValorProtestado | Valor Arrecadado Perf Valor Parcelado parcelada
2020 R$ 1.844.162,93 R$ 42822395 23% RS 17.591,56 6%
2021 R$ 3591841709 R$7.232.23933 20% R$2.051.82266 6%
2022 R$450.357.08122 R$%41.291.633,50 9% R$23.259.521,11 5%

Fonte: Elaboragdo prdpria com dados do Bl da Procuradoria Geral do Municipio — PGM.

Tabela 1 — Performance dos protestos nos exercicios de 2020 a 2022

Conforme o pesquisador, “o valor enviado para protestos em 2020 e 2021 foi
baixo devido aos decretos de suspensdo de cobranga devido ao Covid-19, mesmo assim
apresentou uma boa performance, pelo volume dos protestos em 2022 conseguimos confirmar
a estratégia da PGM tentando diminuir o custo e o tempo de recuperacao do crédito tributario
para o fisco”.

Assim, por se tratar de um periodo amostral que ficou marcado pela crise sanitaria
que assolou o pais e que aprofundou as dificuldades financeiras enfrentadas por boa parte da
populagdo, os dados levantados pelo autor sdo fiéis em retratar também o recuo do
adimplemento — no que tange aos protestos da divida ativa — por parte dos contribuintes em
decorréncia do lockdown e da diminui¢do da atividade comercial.

A titulo de exemplo, o ISS, principal fonte de arrecadagdo municipal, sofreu uma
queda consideravel em seu recolhimento entre os meses de marco e maio de 2020, como se
nota pelo grafico abaixo, em virtude das limitagdes impostas ao comércio e aos prestadores de
servigos. Vé-se, ainda, que a gradativa recuperagcdo da curva no grafico se deu a partir de
junho de 2021, quando se instituiu em Fortaleza um programa voltado para a regularizacao da

situagdo dos contribuintes com algum débito junto ao Municipio.”
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Fonte: Elaboragao propria/SEFIN-Fortaleza.

Grafico 3 — Arrecadagdo ISS Mensal (2020 a 2022)

" NASCIMENTO, Rafael Freitas do. O processo de cobranga e seus impactos na arrecadagdo municipal: uma
analise comparativa entre o Municipio de Fortaleza e o Estado do Ceard. 2023.
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Portanto, no que diz respeito a performance dos protestos de CDA entre 2020 e
2022, vale dizer que os resultados foram promissores, considerando as circunstancias criticas
vivenciadas, tendo o fisco municipal demonstrado um forte interesse na desjudicializagdo da
cobranga tributéria, o que permite uma maior otimizacao da atividade arrecadatoria, que passa
a ser exercida por intermédio de mais um mecanismo, muito menos custoso e mais célere. As
recentes alteragdes legislativas, inclusive, apontam para uma intensificacdo da opg¢ao pelo
protesto, criando expectativas de resultados cada vez mais positivos.

No que diz respeito aos exercicios de 2023 e 2024, no entanto, Ana Esther
Nascimento Almeida, fazendo uso do banco de dados do Sistema Agilis, adotado pela
Procuradoria da Fazenda de Fortaleza para monitoramento da divida ativa, pode reunir os
seguintes dados a respeito do volume dos protestos feitos nos ultimos dois anos, como abaixo,
relativo ao IPTU, sendo as faixas de azul escuro referentes ao ano de 2023, e as faixas de azul

claro, 2024 (tal padrdo que se repetira nos graficos subsequentes).”

Andamento dos créditos

| I f a_ ll [ 1]
Ajuizado Cancelad Ouitads

Protestads Prescrito

Fonte: Sistema Agilis; Procuradoria da Fazenda — PGM/Fortaleza
Grafico 4 — Andamento do IPTU (2023 e 2024)

Pode-se observar que o valor protestado em 2024 foi muito superior ao ajuizado,
o que evidencia a tendéncia de desjudicializacdo pela qual passa o crédito tributario
municipal. Comportamento similar pode ser visto no acompanhamento do ISS, colacionado

abaixo, a titulo de exemplo:

' ALMEIDA, Ana Esther Nascimento. EXECUCAO FISCAL JUDICIAL X ADMINISTRATIVA:
PERSPECTIVA DE SOLUCOES PARA A SATISFACAO DO CREDITO TRIBUTARIO A PARTIR DE
ANALISE DE CASOS NO MUNICIPIO DE FORTALEZA-CE. 2024.
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Andamento dos créditos

Protestado Ajuizado Cancelado Prescrito Quitado Remido

Fonte: Sistema Agilis; Procuradoria da Fazenda — PGM/Fortaleza

Grafico 5 — Andamento do ISS (2023 e 2024)

A respeito da enorme quantidade de créditos de ISS cancelados, Ana Esther
pontua que “o cancelamento pode se da por diversos fatores, os quais, em sua maioria, sao
determinados em processo administrativo tributario”.” Desse modo, uma vez que a apuragio
de créditos a titulo de ISS precisa recorrer a analises minuciosas de uma miriade de
documentos como livros contabeis, balancos patrimoniais, notas fiscais etc., € plausivel que
muitos langamentos sejam impugnados e posteriormente cancelados caso a autoridade fiscal

venha a constatar a ocorréncia de um erro.

Andamento dos créditos

Ajuizado

T T
Protestado Cancelado Prescrito Quitado Remido

Fonte: Sistema Agilis; Procuradoria da Fazenda — PGM/Fortaleza

Grafico 6 — Andamento do ITBI (2023 e 2024)

Por fim, o grafico acima, relativo ao ITBI, indica que no ano de 2023 ndo foi
realizado protesto de nenhum crédito de ITBI, situacao que veio a mudar em 2024, com quase
220 milhdes de protestos feitos.

Assim, a pesquisa realizada pdde determinar que ‘“cada tributo exige um
procedimento distinto a ser demandado, ¢ a depender de qual crédito estd em exigibilidade,

cada via pode ter seus resultados”.” Nas palavras de Ana Esther Nascimento:

ZALMEIDA, Ana Esther Nascimento. EXECUCAO FISCAL ’JUDICIAL X ’ADMINISTRATIVA:
PERSPECTIVA DE SOLUCOES PARA A SATISFACAO DO CREDITO TRIBUTARIO A PARTIR DE
ANALISE DE CASOS NO MUNICIPIO DE FORTALEZA-CE. 2024.

7 Idem.
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Quanto ao IPTU, por exemplo, a ressalva de concentrar estes débitos na via
administrativa ¢ a de ndo haver a possibilidade de penhorar o imével, como pode
ocorrer na via judicial. Se a divida for abaixo de R$ 50.000,00 os meios de execugdo
sdo reduzidos, ja que sO se resta a via administrativa em razdo do piso de
ajuizamento.

Ja em relagdo ao ISS, existe um nimero consideravel de execugdes com valores
acima de R$ 50.000,00, e ha possibilidades maiores de execugdo, ja que, em razio
do valor, pode-se utilizar tanto da via judicial quanto da via administrativa. Por fim,
quanto ao ITBI, constatou-se que o protesto foi amplamente utilizado no ano de
2024, diferentemente do ano de 2023, enquanto a via das execugdes fiscais foi
utilizada com mais frequéncia em ambos os anos.”

Portanto, embora ndo se possa precisar com total seguranga o rumo e as
proporgdes que o protesto extrajudicial de CDA ird assumir em virtude das ultimas mudangas
normativas, considerando os levantamentos estatisticos citados feitos nos ultimos cinco anos €
possivel afirmar que o Municipio de Fortaleza destinara um volume cada vez maior de
créditos aos tabelionatos de protesto, buscando com isso ndo obrigatoriamente uma
arrecadacdo mais apurada — o que pode acontecer e ser extremamente interessante para o
orgdo fazenddrio — mas sobretudo um descarregamento da via judicial, que se encontra
abarrotada de execugoes fiscais infrutiferas.

Isso evidentemente cria uma demanda muito maior para o setor administrativo,
que lidard com o envio para protesto, por exemplo, porém trata-se de uma estratégia que
compensa bastante, uma vez que as caracteristicas do protesto também estimulam o
adimplemento e a possibilidade de estabelecer parcerias junto aos cartérios torna barato o ato
do protesto, onerando muito menos a maquina publica.

Assim, o Municipio de Fortaleza tem demonstrado uma tendéncia crescente de
desjudicializagdo das execugdes fiscais e de utilizagdo cada vez mais frequente do
instrumento do protesto para a cobranga tributaria, com um valor que limita a op¢ao de
desisténcia muito acima do utilizado pela PGFN, o que significa dizer que as dificuldades
apresentadas pela regulamentagdo do protesto de CDA ja explicitadas nos tdpicos anteriores
gerardo ainda mais problemas devido a quantidade de titulos executivos que irdo a protesto
nos proximos anos, podendo haver uma inversdo do que se pensava ser uma solugdo para a
taxa de congestionamento.

Ou seja, se diversos contribuintes precisarem judicializar as cobrangas realizadas
via tabelionato de protestos, havera um retrocesso, levando a um novo aumento no nimero de

acoes envolvendo o crédito tributario tramitando em juizo.

" ALMEIDA, Ana Esther Nascimento. EXECUCAO FISCAL JUDICIAL X ADMINISTRATIVA:
PERSPECTIVA DE SOLUCOES PARA A SATISFACAO DO CREDITO TRIBUTARIO A PARTIR DE
ANALISE DE CASOS NO MUNICIPIO DE FORTALEZA-CE. 2024.
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4 O DESEQUILIBRIO DA RELACAO JURIDICA ENTRE CONTRIBUINTE E
FISCO

O direito tributdrio, além de prever normas gerais a respeito das espécies de
tributo e outras finalidades, existe para regulamentar as relagcdes existentes entre os
contribuintes e o fisco, que estdo vinculados um ao outro em decorréncia da pratica de um ato
previsto em lei que faz nascer a obrigacdo tributdria e, posteriormente, o crédito tributario.
Nesse sentido, a exigéncia do pagamento dos tributos, ou seja, o poder de tributar, ¢ “nada
mais que um aspecto da soberania estatal, ou uma parcela dessa”, nas palavras de Hugo de
Brito Machado.”

O escritor, no entanto, salienta que a relagdo de tributacdo ndo ¢ simplesmente
uma relagdo de poder, mas também juridica, embora o seu fundamento seja a soberania do
Estado. Em suas palavras:

Sua origem remota foi a imposi¢do do vencedor sobre o vencido. Uma relagdo de
escraviddo, portanto. E essa origem espuria, infelizmente, as vezes ainda se mostra
presente em nossos dias, nas praticas arbitrarias de autoridades da Administragdo
Tributaria. [...]

Entende-se por relacdo de poder aquela que nasce, desenvolve-se e se extingue
segundo a vontade do poderoso, sem observancia de qualquer regra que porventura

tenha sido preestabelecida. Ja a relagdo juridica € aquela que nasce, desenvolve-se e
se extingue segundo regras preestabelecidas.”

Em suma, a relagdo tributaria decorre do poder soberano do Estado, pois surge em
virtude de previsao legal e veicula o poder de tributar.

Reiterando o pensamento explanado, James Marins afirma que o surgimento da
relacdo tributdria veio junto com o “estigma da escravidao”, com soberanos ou monarcas
retirando de seus suditos ou vassalos, por meio da for¢a ou da intimidagdo, quantias que eles
determinavam necessarias para a manutencdo da sua estrutura de poder’’, de modo que a
positivagdo da matéria tributdria surgiu o propoésito de limitar e regulamentar a atua¢do dos
governantes, € nao de alavancar o rol de atribui¢cdes do poder estatal, como abaixo:

O Direito Tributario ndo existe para amplificar, inflar e agigantar ainda mais o poder
arrecadatorio do Estado nem tampouco para reduzir, diminuir, amesquinhar o

cidaddo-contribuinte: mas existe, sim, para promover o equilibrio material, formal e
processual da relagao tributaria.

» MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributrio. 42* ed. rev. e atual. S3o Paulo:
Malheiros/Juspodivim, 2022.

76 Idem.

7 MARINS, James. Defesa e Vulnerabilidade do Contribuinte. Sdo Paulo: Dialética, 2009.
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A tese defendida por esse autor, contudo, vai além quando entende que “a
assimetria de forcas sempre caracterizou essa relagdo que se prevalecia da vulnerabilidade
fisica ou moral que caracteriza as vitimas do arbitrio”.”® Ou seja, a “transi¢do de relacdo de
poder para relagdo de direito”, ou relagdo juridica, apesar da criagdo da positivacao do devido
processo legal com os ideais iluministas, manteve esse desequilibrio na relagao entre fisco e
contribuinte mediante outras praticas que vieram depois, a burla das diretrizes legais, como
confiscos patrimoniais, interdigdo de estabelecimentos, multas exorbitantes, confissdes
compulsdrias irretrataveis, renlincias compulsorias de direitos, exigéncia de certiddes
negativas para permitir a realizagdo de negdcios juridicos, entre outras.

Isso nada mais é do que uma constru¢ao politica e histérica, com um passado
desde sempre fincado no desequilibrio da relacdo entre o Estado credor e os cidaddos
contribuintes, que apesar de nao se apoiar mais em taticas induzidas pela violéncia ou pelo
medo para amparar a atividade de cobranga, substituiu-as por outras justificativas que, na
realidade, representam somente interpretagdes distorcidas de principios importantes para a
integridade do sistema tributario brasileiro com o objetivo de “explicar” atuagdes mais
arrojadas do fisco que beiram o desrespeito ao devido processo legal.

Mellissa Freitas Ribeiro consegue apontar trés de tais principios, sendo eles a
solidariedade social, a supremacia do interesse publico e o dever fundamental de pagar
tributos. Conforme o trabalho da autora, os dois primeiros estdo intrinsecamente ligados,
representando a prevaléncia dos interesses da coletividade sobre os interesses dos particulares,
ou seja, uma vez que a Administragdo Publica, no exercicio de suas fungdes, precisara tomar
decisdes que ndo serdo de agrado de certos grupos, ao menos tal atuagdo estara garantida pelo
fato de que as autoridades estardo optando pelas melhores alternativas em nome da populacao
geral ou de comunidades que exigem alguma atencgao especial.

Na seara tributaria, no entanto, por vezes esses principios tém funcionado como
retérica pura e simples com a finalidade de invocar uma interpretacdo sempre favoravel a
Fazenda com relagdo a diversas normas tributarias e dentro dos pleitos executivos,
argumentando que ‘“a cobranga da exacdo deveria prevalecer, pois ela se reverteria em favor
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de toda a comunidade””, o que honraria a supremacia do interesse publico e afastaria

possiveis egoismos por parte dos contribuintes.

8 MARINS, James. Defesa e Vulnerabilidade do Contribuinte. S3o Paulo: Dialética, 2009.
7 RIBEIRO, Mellissa Freitas. Protesto de cda e averbagdo pré-executdria como meios extrajudiciais de
cobranga: a inversdo dos sujeitos processuais e a acentuacdo na vulnerabilidade do contribuinte. 2021.
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Trata-se, entretanto, de uma faldcia que acentua a vulnerabilidade do contribuinte
e corrompe a seguranga juridica, vez que o julgamento das questdes passa a privilegiar um
dos lados em detrimento do outro ao invés de tracar um compromisso com a justiga, tornando
0 juizo um mero instrumento de realizacdo de uma agenda politica-econdmica que reduz a
importancia do direito tributario a mera atividade arrecadatoria e ndo a uma seara que busca
zelar também pela paridade de armas e pelo devido processo legal.

E em consonancia com a distor¢do dos principios da solidariedade social e da
supremacia do interesse publico que se sustenta o terceiro ponto levantado por Mellissa
Ribeiro, referente ao dever fundamental de pagar tributos. E fato que o custeio das politicas e
servigos publicos oferecidos pelo Estado ¢ feito em grande parte pelos fundos arrecadados
pelo pagamento dos tributos, de forma que nao haveria a garantia dos direitos fundamentais
sem o dever de pagar os tributos.

Isso ¢ claro, porém ndo ¢ admissivel dizer que uma coisa depende da outra, pois
isso implicaria dizer que o contribuinte deveria pagar todo e qualquer tributo, mesmo que
indevido, caso desejasse garantir a solidariedade social e o bom funcionamento da maquina
publica. E, mais uma vez, uma interpretagio desvirtuada do pensamento da obrigacdo de
pagar tributos pois, em um ordenamento que preza pela liberdade individual e pelo patrimonio
dos particulares, a cobranca indevida de um tributo ndo pode resultar no sacrificio de um
contribuinte em prol da coletividade.®

Hugo de Brito Machado Segundo, ao discorrer sobre o dever fundamental de
pagar tributos, enfatiza que essa obrigacdo existe apenas com relagdo aos tributos
efetivamente devidos, afastando o raciocinio que supde que as demandas devem sempre ser
interpretadas em favor do fisco, como se a atividade arrecadatoria fosse de fato mais
importante do que a ilegalidade da cobranca. Assim diz o autor:

Mesmo que se admita, porém, a luz de principios como o da igualdade, ¢ da
solidariedade social, que existe um dever fundamental de pagar tributos, ¢
importante deixar claro que esse dever diz respeito ao pagamento de tributos que
sejam devidos. Em relagdo a tributos indevidos, existe um direito fundamental de
ndo os pagar, e esse direito ndo estd em oposicdo ao aludido dever, nem deve ser
“ponderado” com ele. O mesmo vale para a invocacao do “interesse publico” como
fundamento para a cobranga de tributos, ou, como mais modernamente se verifica,
da protecdo a livre concorréncia: se o tributo ¢ indevido, ndo ha interesse publico

que justifique sua cobranga, tampouco se pode objetar o afastamento de uma

cobranga indevida sob o argumento de que “os concorrentes também se submetem a

ela”.®!

SRIBEIRO, Mellissa Freitas. Protesto de cda e averbagdo pré-executoria como meios extrajudiciais de cobranga:
a inversdo dos sujeitos processuais e a acentuacgao na vulnerabilidade do contribuinte. 2021.

8 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Manual de Direito Tributario - 14* Edigdo 2024. 14. ed. Rio de
Janeiro: Atlas, 2024. E-book. p.76. ISBN 9786559776177.
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Entdo, diante da continua repeticdo de um modus operandi que procura inflar a
relevancia da narrativa do fisco, querendo moralizar e glorificar a arrecadagao de tributos, fica
evidente a situacdo de vulnerabilidade do contribuinte, que James Marins conceitua como
“condi¢ao factual de susceptibilidade do cidaddao diante da triplice fungdo exercida pelo
Estado no ambito da relacao tributaria”.

Nesse sentido, o autor citado divide essa condicdo em trés dimensoes, a material,
a formal e a processual, que serdo brevemente abordadas a seguir com o fito de facilitar a
visualizagao dos riscos que a adog¢ao do protesto de divida tributaria pode trazer consigo.

A primeira, de natureza politico-econdmica, diz respeito sobretudo ao
procedimento de criagdo da norma, envolvendo obrigatoriamente toda uma discussdo juridica
e legislativa que culmina com frequéncia em projetos de leis fiscais apresentados por
membros do proprio governo em representacao dos técnicos do fisco, que possuem um
compromisso ndo com a justica fiscal, mas com a arrecadagao.

Assim, o fraco controle parlamentar sobre as iniciativas tributarias da governanga
torna o contribuinte vulneravel a conjuntos normativos estritamente arrecadatorios, distantes
da ideia de construcao de um sistema equilibrado. Além disso, essa vulnerabilidade material
também se manifesta na altissima carga tributaria brasileira que ¢, em sua maioria, disposta de
forma desproporcional, com os mais pobres suportando a maior parcela da tributacao.

No que tange ao protesto, ¢ evidente que a discussdao que vem se desdobrando na
doutrina, nos tribunais € no presente trabalho ndo poupa esfor¢os em apontar os diversos
beneficios para a execugdo fiscal e para a Fazenda Publica — no maximo debatendo questdes
sobre a formalidade das normas —, mas deixa de trabalhar abordagens mais amplas a respeito
dos efeitos que afetardo a vida de milhdes de contribuintes, o que confirma o apontamento
feito por James Marins quando fala da forte presenga da visdo fazendaria na construgdo do
sistema normativo tributério.

A segunda dimensao trata da vulnerabilidade formal do contribuinte, que o direito
tributario formal tentou diminuir eliminando a discricionariedade do atuar administrativo
mediante vinculagdo legal dos atos. No entanto, nas areas de fiscalizacdo, formalizacao e
cobranga subsistem diversas lacunas que sdo preenchidas por atos infralegais por muitas vezes
inconstitucionais, seguidas a risca pelos fiscais em fun¢@o da atividade arrecadatoria.

O autor adiciona que as dificuldades formais enfrentadas pelos contribuintes vao
desde a imposicao de uma gama de procedimentos confusos e consumidores de tempo — que

caso feitos equivocadamente ensejam uma autua¢do —, perpassam o controle constante feito
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pelas autoridades em virtude dos avangos tecnoldgicos, permitindo que a Fazenda detenha e
acompanhe varios dados dos individuos — o que cria uma exposi¢do demasiada do
contribuinte, ¢ contemplam também a utilizacdo distorcida dos decretos, regulamento,
instru¢cdes normativas e até portarias, que as vezes “ampliam o alcance dos comandos,
acrescentam regras onde na lei ndo havia, criam conceitos inexistentes ou torcem os que
existem na lei”*.

Por ser a propria autoridade que aplica a norma viciada nos processos
administrativos, entdo, ndo adianta o contribuinte invocar a legislagdo superior ou a propria
Constituicdo Federal, porque o seu pleito serd rejeitado frente a suposta vinculagdo da
autoridade ao conjunto normativo infralegal. Assim, o contribuinte se encontra sempre em
posi¢ao desfavoravel, pois muitas vezes o ente ¢ aquele que edita a norma e depois a aplica,
restando ao devedor apenas a conformagdo com a sua impoténcia.

Com relagdo a isso, cabe fazer um contraponto a um dos argumentos oferecidos
pelos defensores da utilizacdo do protesto de CDA, referente a isonomia do método. Para
Eduardo Fortunato Bim, o embasamento para afastar a alegacdo de desequilibrio na relagao
fisco-contribuinte ¢ de que a possibilidade do protesto ndo ¢ prerrogativa do Estado, mas de
qualquer credor, havendo tanto a via judicial quanto a extrajudicial para perseguir a satisfagdo
do crédito.®

Deixa de considerar o autor, contudo, com a devida vénia, que a relagdo tributéria
¢ a unica em que o Estado retne as trés fungdes de legislador, executor e julgador: primeiro,
ele cria a lei tributaria obrigacional, depois a aplica e, por fim, julga os litigios que decorrem
da aplicacdo. Em outras palavras, o credor tributario possui uma concentracdo de poderes
completamente diferente do credor particular, de carater privado, de modo que nao ¢ possivel
comparar duas posi¢des diametralmente distantes entre si. O protesto pode ndo ser uma
prerrogativa do Estado, mas a possibilidade de controlar todos os aspectos que definem a
obrigagdo tributaria ¢ definitivamente um fato a ser considerado quando se for discutir a
formacgao da certidao da divida ativa, que denuncia o crédito que sera levado a protesto.

Entende Bim que ndo ha negativa da ampla defesa no protesto de CDA, pois a
certiddo ¢ confeccionada com a prévia participagdo do contribuinte, que fornece seus dados de

antemao, sendo inclusive garantida a ele a possibilidade de impugnar o langamento tributério.

82 MARINS, James. Defesa e Vulnerabilidade do Contribuinte. S3o Paulo: Dialética, 2009.
8 BIM, Eduardo Fortunato. A juridicidade do protesto extrajudicial de Certiddo de Divida Ativa (CDA). Revista
Dialética de Direito Tributério, p. 45-67, 2008.
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Para o autor, se o contribuinte abriu mao do uso do recurso administrativo ou ndo forneceu as
devidas informacgdes, ndo pode alegar violagdao a ampla defesa.

Todavia, a formacdo da CDA dispensa qualquer tipo de expressdo de
consentimento do contribuinte, o que ja a diferencia de outros titulos executivos, afastando as
semelhancas com o protesto de titulo privado. E quanto a oportunidade do contribuinte
exercer sua defesa, apenas parte dos langcamentos que constituem o crédito ¢ notificada ao
devedor. J4 em outras hipoteses, a CDA pode ser gerada de forma unilateral pela reparti¢ao
fiscal sem o aviso ao contribuinte quanto ao langcamento, como no caso do langamento por
homologacdo, em que o valor declarado pode ser imediatamente inscrito em divida ativa,
tornando-se exigivel. Pode ocorrer também da CDA ser emitida “sob a presungdo de ter
havido ‘confissdo’ do contribuinte em suas declaragdes, mesmo que este jamais tenha
expressado vontade de confessar qualquer quantia™®*,

Ocorre que nem todas as formalizagcdes do crédito tributario passardo pelo crivo
de um processo administrativo, com a garantia do contraditorio e da ampla defesa, como os
tributos declarados e ndo pagos e decorrentes de intimagdes invalidas que geraram revelia, ou
aqueles que demandam a discussdo quanto a constitucionalidade da cobranga, matéria que nao
encontra guarida de discussio no ambito administrativo. E por essa razio que Mellissa
Ribeiro assevera que “o sujeito passivo se vé obrigado a ter contra si inimeros meios de
cobranca extrajudiciais de tributos, antes mesmo de obter qualquer analise jurisdicional sobre
o tema”¥,

Assim, para evitar os efeitos inconvenientes do protesto da divida ndo adimplida,
o contribuinte, muitas vezes, acaba pagando valores indevidos de pouca monta em vez de
judicializé-los, o que certamente vai de encontro com as garantias constitucionais que prezam
pelo contraditorio na formacgao da relagdo tributaria.

Por fim, a vulnerabilidade processual do contribuinte se manifesta com a
fragilizacdo juridica dos tribunais administrativos, que gozam de pouca autonomia diante da
subordinagdo dos orgdos julgadores ao secretario ou ao prefeito, dificultando o efetivo
controle de langamentos com o fito de realizar a justi¢a fiscal. Os vicios ndo corrigidos no
ambito administrativo sdo conduzidos ao Judiciario, onde a execuc¢do fiscal é reduzida a
“mero rito expropriatorio instantaneo a servi¢co da Fazenda Publica”, com a possibilidade de

exposicao do contribuinte a constrigdes injustas no seu patrimonio.

8 MARINS, James. Defesa e Vulnerabilidade do Contribuinte. Sdo Paulo: Dialética, 2009.
8 RIBEIRO, Mellissa Freitas. Protesto de cda e averbagdo pré-executdria como meios extrajudiciais de
cobranga: a inversdo dos sujeitos processuais e a acentuacdo na vulnerabilidade do contribuinte. 2021.
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Por se tratar de questdo que envolve a propria origem do crédito tributério, seja a
CDA utilizada para aparelhar execucao fiscal, seja conduzida a protesto, haveria de qualquer
forma um desvirtuamento do sistema tributario, o que ndo implica necessariamente em uma
falha do uso equivocado do instrumento do protesto. No entanto, isso demonstra, como ja
dito, que a suposta participacdo do contribuinte no processo administrativo de formag¢ao da
CDA nao garante que foram respeitadas as nuances mais importantes do devido processo
legal, com a necessaria notificagdo do contribuinte para que tome ciéncia da cobranca antes
que ela passe a surtir seus efeitos. No protesto, isso ocorre a partir do momento em que o ato ¢
registrado, enquanto a execucao fiscal exige a citacdo valida do devedor, mesmo que ficta.

Assim, embora muitos escritores sejam favoraveis ao quebra do paradigma da
execucdo fiscal judicial®®, diante do reconhecimento da constitucionalidade do protesto do
crédito tributario e dos promissores resultados observados com esse instrumento, ¢ imperioso
refletir se 0 aumento de meios de cobranga disponiveis ao fisco, em conjunto com todos os
beneficios quanto a cobranca do crédito tributario, ndo estaria acentuando a posi¢do de
vulnerabilidade do contribuinte, “ao ponto de tornar essa relagdo ainda mais similar a uma
relagdo de poder, em que primeiro se for¢a o adimplemento do tributo e somente depois se
possibilita a discussdo no Judiciario sobre a certeza, liquidez e exigibilidade do crédito
tributario”, inclusive transferindo para o contribuinte o 6nus da discussdo do crédito apds sua

constitui¢do.”’

4.1 O amparo ao contribuinte na esfera extrajudicial consoante a acentuacio da sua

posicao desprivilegiada e o seu acesso a justica

Diante do exposto, vé-se que o cerne da questdo ¢ determinar se o meio
extrajudicial de cobranga tributdria mediante protesto ¢ a op¢do menos gravosa, honrando o
disposto no art. 805 do CPC quando aduz que “quando por varios meios o exequente puder
promover a execugdo, o juiz mandard que se faca pelo modo menos gravoso para o
executado™®®.

A passagem normativa citada trata do principio da menor onerosidade ao devedor,

diretriz importantissima de ser observada quando se busca garantir a justica fiscal e quando se

8 SILVEIRA, Artur Barbosa da. Desjudicializagio da execugdo fiscal: a necessaria quebra de um paradigma.
2021.

8 RIBEIRO, Mellissa Freitas. Protesto de cda e averbagdo pré-executdria como meios extrajudiciais de
cobranca: a inversdo dos sujeitos processuais e a acentuacdo na vulnerabilidade do contribuinte. 2021.

8% BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015. Coédigo de Processo Civil. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/1ei/113105.htm>.
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considera a condi¢do de vulnerabilidade do contribuinte ja trabalhada no topico anterior
conforme a doutrina de James Marins, pois apenas sendo dada a devida atengdo a esse
principio € que a condi¢ao desprivilegiada do devedor podera ser compensada no decorrer de
um procedimento de cobranga que confere varias vantagens ao fisco.

Nesse sentido, ja apresentadas e discutidas as questdes referentes a legalidade do
protesto de CDA e aos empecilhos tedricos a utilizagdo desse método, cabe analisar os
obstaculos que precisam ser enfrentados na pratica pelos contribuintes que procuram discutir
em juizo a divida previamente protestada extrajudicialmente, vez que a utilizacdo desse
instrumento pela Fazenda Publica resulta na transferéncia do onus de judicializagdo da
demanda para o contribuinte devedor, que precisara ingressar no ambito judicial para
questionar eventual ilegalidade. Essa inversdo da ordem natural implica inclusive no
pagamento de custas e preparo da acdo a ser ajuizada pelo contribuinte, obrigacdo esta que a
Fazenda Publica em juizo esta dispensada.*

Para Mauro Cappelletti e Bryant Garth, a matéria de acesso a justi¢a deve tratar de
trés pontos principais: as custas judiciais, as possibilidades das partes e a tutela de direitos
difusos.” Uma vez que a relagdo tributaria litigiosa envolve somente o Estado credor e o
contribuinte inconformado com a cobranga, ndo hé que se falar em um direito difuso, relativo
a diversos individuos, restando analisar de que forma os dois primeiros fatores podem se
relacionar com a questdo aqui tratada.

No caso das custas judiciais, o ingresso em juizo pelo contribuinte vird
naturalmente acompanhado de dispéndios com quantias a titulo de sucumbéncia e de
honorarios advocaticios, o que ja indica um gasto adicional que o devedor precisara ter para
afastar a cobranga tributaria supostamente indevido e, caso perca a agdo, sendo condenado a
pagar definitivamente o tributo, tera tido uma despesa ainda maior com a tramita¢do do
processo. Ainda, na hipétese de demora no processamento da demanda, esses valores irdo se
acumulando ao longo do tempo, pressionando os individuos com menos recursos a
abandonarem a causa ou a aceitarem o valor arguido pelo fisco.

Por ultimo, o quesito da possibilidade das partes diz respeito a uma condicao de
superioridade que alguns litigantes possuem em juizo, seja em quesito de recursos financeiros,
seja na aptiddo para reconhecer um direito e propor uma acao, seja devido a habitualidade a

litigancia de algumas partes, como o € no caso da extensa experiéncia processual e judicial do

% RIBEIRO, Mellissa Freitas. Protesto de cda e averbagdo pré-executdria como meios extrajudiciais de
cobranca: a inversdo dos sujeitos processuais e a acentuacdo na vulnerabilidade do contribuinte. 2021.
% CAPPELLETTI, Mauro. GARTH, Bryant Acesso a Justi¢a. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2002.
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fisco, que, por possui inimeras agdes a ele vinculadas, detém um dominio muito maior sobre
a matéria do processo judicial.

Nesse caso de ir a litigio contra a Fazenda Publica, ¢ facil reconhecer que a
manuten¢do do processo ¢ muito mais custosa ao contribuinte que figura no polo ativo, tendo
que arcar com altas quantias, do que ao fisco, que ¢ isento de custas e emolumentos — com
exce¢do do 6nus de sucumbéncia —, e que, inclusive, goza da prerrogativa dos prazos em
dobro, o que certamente contribui para o arrastamento da acdo e para o esgotamento mais
célere de recursos do devedor litigante.

Em realidade, ¢ alta a probabilidade de que muitos devedores optariam pelo
pagamento dos débitos indevidos de pequena monta para evitar os obstaculos relatados e
relacionados a judicializacdo do debate em torno do crédito e para afastar problemas como o
abalo do crédito do contribuinte, que dificulta a concessdo de um financiamento, de uma
licitacdo ou acordo empresarial. Para Melissa Freitas Ribeiro, tais fatos j& deixam esclarecido
que o protesto de CDA ndo é o meio mais suave dentre as possiveis opgdes existentes para
que o fisco obtenha a satisfacdo do crédito, por deixar tais onus sob a responsabilidade do
contribuinte.”!

Inclusive, na visdo da autora, que tece uma critica contundente a busca pela
Fazenda Publica por novos meios de satisfacdo da divida, a solugdo para a crise na atividade
arrecadatoria deveria partir da andlise da propria execugdo fiscal, por ser o caminho de
cobranca judicial padrao do fisco, com, por exemplo, o aumento da “celeridade do envio dos
créditos para execucdo entre as corporagdes (Orgdo de fiscalizacdo e procuradorias), o
desenvolvimento de novas tecnologias para analisar o patrimonio e solvéncia do contribuinte,
a cria¢do de varas especificas para créditos de pequena monta™? etc.

Apesar das colocagdes precisas e pertinentes da autora, no entanto, acredita-se que
a solucdo para o dilema apresentado da ineficiéncia da execugdo fiscal ndo deveria excluir a
possibilidade do protesto de CDA, diante dos diversos beneficios ja discutidos e da
viabilidade da medida, ja reconhecida at¢ mesmo pelo STF apesar das ressalvas feitas. No
mesmo sentido da decisao do Supremo, no entanto, ¢ forcoso reconhecer também que a
adocdo do protesto ird demandar detalhada regulamentagdo, por ser uma questdo

recentemente abragada em larga escala pelos o6rgdos fazendarios, em especial na

°l RIBEIRO, Mellissa Freitas. Protesto de cda e averbagdo pré-executéria como meios extrajudiciais de
cobranca: a inversdo dos sujeitos processuais e a acentuacdo na vulnerabilidade do contribuinte. 2021.
%2 Idem.
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municipalidade de Fortaleza, que ainda demonstra diversas lacunas e falhas a serem
corrigidas.

Urge que isso seja feito, com o fito de tentar igualar as condi¢des entre credor e
devedor, realizando a paridade de armas e compensando, por um lado, o aumento de
modalidades de cobranca a disposicdo do fisco com, por outro lado, a inscricdo em leis e
normas infralegais de garantias que buscam proteger o contribuinte de abusos de direito que a
Fazenda Publica pode vir a cometer.

Entende-se ser esse o melhor caminho, uma vez que o problema da execucao
fiscal se apresenta como uma questdo inadiadvel, que, embora ndo seja de facil resolugdo,
beneficiar-se-4 de medidas que buscam contornar os impasses da exa¢ao judicial e dirimir as
dificuldades enfrentadas, como ocorre com o protesto de CDA. A regulamentacdo desse
instrumento, com a previsdo legal de responsabilidade civil do Estado por protesto
manifestamente abusivo, a exemplo do que sugeriu Eduardo Fortunato Bim”, sio alternativas
que podem — e devem — ser adotadas para evitar que o contribuinte se torne ainda mais

vulnerédvel, sendo que se discutira sobre isso no topico a seguir.

4.2 A necessidade de regulamentacio com o fito de viabilizar a cobranca tributaria via

protesto extrajudicial

Viu-se ao longo do trabalho que o protesto das certidoes da divida ativa ¢ uma
proposicdo bem recepcionada pela doutrina e pela jurisprudéncia, com resultados satisfatorios
a respeito do desafogamento do Poder Judiciario, como se pdde observar pelo exemplo do
Municipio de Fortaleza, que promoveu a desjudicializacdo de boa parte das execugdes fiscais
que tramitavam em juizo.

Trata-se, ainda mais, da adocdo de um modelo semelhante e ndo incomum
utilizado em diversas nagdes europeias, ¢ até mesmo em paises latino-americanos, como
México, Chile e Argentina. Segundo Artur Barbosa, além dos paises ja citados, a tendéncia de
desjudicializagdo também ¢ evidente no direito comparado da Espanha, da Suécia, da
Roménia, da Lituania, da Letonia, da Republica Tcheca, ¢ da Eslovaquia.*

Cumpre dizer que, apesar de todos os sistemas mencionados utilizarem em algum

nivel a via administrativa como caminho para perseguir a satisfacdo do crédito, nao pertence

% BIM, Eduardo Fortunato. A juridicidade do protesto extrajudicial de Certiddo de Divida Ativa (CDA). Revista
Dialética de Direito Tributario, p. 45-67, 2008.

% SILVEIRA, Artur Barbosa da. Desjudicializa¢do da execugdo fiscal: a necesséaria quebra de um paradigma.
2021.
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ao escopo do presente trabalho discutir a questdo da execucdo administrativa, sua contestada
constitucionalidade e os problemas que a cercam, cabendo esse tdpico a outros estudos. No
entanto, ¢ inegavel, ao se observar as experi€ncias internacionais, que hoje o mundo
globalizado e muitos paises — desenvolvidos ou em desenvolvimento — seguem uma forte
corrente no sentido de afastar do Poder Judicidrio — total ou parcialmente — a cobranga dos
créditos fazendarios, o que nao pode ser ignorado quando se estuda a experiéncia brasileira.

De fato, a execugao fiscal carece de ajustes, visto o altissimo volume de agdes que
congestionam a justica brasileira em decorréncia dos empecilhos enfrentados pelo fisco que
impedem a satisfacdo do crédito tributario. No entanto, ¢ forcoso observar que uma parcela
consideravel de execucdes fiscais ¢ inviavel ndo somente pela dificuldade de localizagao do
paradeiro do executado ou pela insuficiéncia de patrimonio que pague a divida, mas pela
combinagdo desses fatos ao baixo valor da causa, ou seja, o ajuizamento de agdo fiscal
aparelhada por certiddo da divida ativa de valor irrisorio.

Nao ¢ a toa que o CNJ conseguiu estimar, em levantamento levado a discussao
pelo STF no julgamento que levou ao Tema 1184, que mais de 52% das execucgdes fiscais tém
valor menor que R$ 10 mil. Aliado a isso, ha o fato de que as execugoes fiscais arrecadam
menos de 2% dos valores cobrados, enquanto o protesto prévio de titulos arrecada mais de
20%", o que indica que esse instrumento corresponde a uma forma mais barata e menos
onerosa para o desempenho da atividade arrecadatéria, o que, por consequéncia, ¢ uma
alternativa melhor para a sociedade em geral quando os fundos arrecadados puderem ser
convertidos em melhorias para a populagdo no que tange as politicas e servigos publicos.

Assim, mesmo que a execucdo fiscal se torne mais eficiente, o fato ¢ que, caso
nao haja como satisfazer a divida tributdria na pratica, por qualquer que seja o motivo
relacionado especificamente ao devedor e nao aos esforcos do fisco e do Judiciario, a
inviabilidade da acdo continuard a mesma, ndo importando a morosidade ou a celeridade do
processamento da demanda.

A bem da verdade, € certo que o protesto por si s6 também nao € a solugdo magica
para o dilema da inexisténcia de patrimonio apto para quitar a divida do devedor, ou seja, se o
contribuinte ndo possui dinheiro para extinguir a execucado fiscal pelo pagamento, claro que
ndo poderd fazé-lo quando escolhida a via do protesto. Ainda assim, ao menos, ¢ mais

interessante que a exa¢do dos pequenos valores seja feita pelo caminho menos oneroso e que

% LOURENCO, Margareth. Agéncia CNJ de noticias. Juizes podem extinguir execugdo fiscal com valor de até
RS 10 mil. Disponivel em:
<https://www.cnj.jus.br/juizes-podem-extinguir-execucao-fiscal-com-valor-de-ate-r-10-mil/>. Acesso em 20 de
fevereiro de 2025.
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oferece mais simplicidade, o que, além de possibilitar a diminui¢do de execugdes fiscais em
tramite, também aumenta a eficiéncia do trabalho das autoridades publicas, que poderdo focar
nas demandas mais urgentes de valores mais altos, imprimindo, assim, maiores esfor¢os na
busca pelo executado ou por seus bens.

Evidentemente, ndo se pode olvidar dos desafios que o instrumento do protesto
introduz no equilibrio debilitado entre o fisco ¢ os contribuintes, que sempre indicard uma
tendéncia de favorecimento da Fazenda Publica, pelos motivos ja explorados anteriormente
no presente trabalho. Nesse sentido, a situagao do contribuinte ¢ extremamente delicada, e a
instituicdo do protesto como medida ndo apenas possivel mas obrigatdria para justificar o
ajuizamento da execucdo fiscal certamente ¢ fator agravante da vulnerabilidade dos
individuos que pagam tributo.

Mesmo assim, entende-se que a incerteza ¢ a estranheza ocasionadas pela
mudanca de entendimento jurisprudencial recente € natural, e serd rapidamente acompanhada
de disposigdes legais e infralegais que buscam atender as necessidades da parte vulneravel da
relagdo tributaria juridica e de poder. A resisténcia oferecida por alguns pesquisadores, entre
os poucos que ainda discutem o tema abordando nao apenas o viés arrecadatdrio mas também
o referente a relacdo desigual fisco-contribuinte, como Mellissa Freitas Ribeiro,
fundamenta-se, em primeiro lugar, na inexisténcia de previsdes legislativas que procurem
impor limites mais detalhados ao protesto de CDA, o que teoricamente permite que a Fazenda
Publica faca o que ela quiser com tal instrumento.”

Entre os argumentos levantados pela pesquisadora mencionada, esta o fato de que
qualquer divida tributaria pode ser levada a protesto, sem respeito a qualquer espécie de
critério, 0 que poria em perigo a seguranga juridica e a previsibilidade da cobranga,
aumentando a vulnerabilidade do contribuinte. Apesar de correto, esse apontamento vem se
tornando obsoleto diante do conjunto gradativamente maior de disposi¢cdes que visam
regulamentar o protesto, como a que estabelece um limite de valor que permite o envio da
CDA ao tabelionato e a que proibe a desjudicializacao das execugdes fiscais ja embargadas ou
garantidas, a exemplo do que ja dispde a Portaria GPG/PGM n° 136/23 do Municipio de
Fortaleza, aplicavel a todos os processos fiscais da municipalidade.

Com isso pode-se observar a constru¢do de um conjunto normativo que busca
corrigir o desequilibrio ocasionado pelo reconhecimento da constitucionalidade da aplicagao

do protesto, indicando que esse método ¢ vidvel e benéfico quando bem regulamentado.

% RIBEIRO, Mellissa Freitas. Protesto de cda e averbagdo pré-executéria como meios extrajudiciais de
cobranca: a inversdo dos sujeitos processuais e a acentuacdo na vulnerabilidade do contribuinte. 2021.
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Quanto a isso por sinal, ¢ cabivel que a Procuradoria Fiscal do Municipio desenvolva cada
vez mais estudos acerca dos perfis dos contribuintes — 0 que ja vem sendo feito’” e pode ser
aprimorado — com a finalidade de afunilar ainda mais os tipos de divida que serdo
encaminhadas a protesto, conferindo mais previsibilidade a atividade arrecadatoria e evitando
que o fisco aja com tamanha discricionariedade, ndo sendo esse o feitio da Administracao
Publica, ou pelo menos ndo deve ser.

Em segundo lugar, a rejeicdo do protesto se dd em virtude da transferéncia do
onus de ingressar na justica ao contribuinte que deseja discutir a divida protestada, caso seja
indevida, com o deslocamento das despesas com custas e honorérios para ele, dificultando o
acesso a justica que ¢ tdo primordial a integridade de um sistema de justica democratico.

De fato, trata-se de um ponto extremamente importante, uma vez que o possivel
crescimento da quantidade de processos ajuizados por contribuintes inconformados,
desejando a desconstituicdo do crédito e o cancelamento do protesto extrajudicial, iria de
encontro com um dos principais propositos do protesto de CDA, que ¢ o descarregamento do
ambito judicial mediante a diminuigdo do numero de execugdes fiscais. Em outras palavras, o
investimento na desjudicializagdo da exagdo seria em vao, pois cresceria a quantidade de
mandados de seguranca e de agdes ordinarias, anulatorias e cautelares.

Contudo, no que tange aos dois pontos arguidos, deve-se ressaltar que apenas o
caso concreto poderia assegurar com certeza se esse efeito reverso se confirmaria de fato e em
tamanha quantidade que tornaria completamente inOcuas as vantagens oferecidas pelo
protesto. Como dito, ¢ importante almejar a identificagdo dos casos particulares que melhor se
adequam a via do protesto, de modo que, caso seja feita a apuracdo do crédito com presteza,
os riscos de se tratar de uma cobranga indevida serdo baixissimos. E, ainda, desde que haja a
colocagao de limites dentro dos quais o fisco pode atuar, ele ndo podera utilizar o protesto
como forma de dirimir o contraditério e a ampla defesa que devem permear também o meio

extrajudicial.

97 Segundo estudo desenvolvido por Rafael Freitas do Nascimento, a PGM passou a adotar as seguintes
melhorias: “tomada de decisdo orientada a dados (protesto x ajuizamento), relatdrios de inteligéncia para
monitoramento dos resultados da divida ativa, criagdo do perfil do contribuinte em relagdo ao seu histdrico de
pagamento, compreensdo do ciclo de vida do crédito x comportamento do contribuinte, analise e estudos
estatisticos na base de dados da divida ativa, criagdo de metodologia matematica para classificagdo do
contribuinte em relagdo a bom pagador, criacdo da area de inteligéncia de dados e criacdo de diversos
dashboards de business inteligent para monitoramento dos indicadores de divida ativa, modernizacdo do
aplicativo da Divida Ativa, implantagdo de metodologia e ferramentas de monitoramento de acervo processual,
redistribuicdo de processos que estavam sem responsaveis criagdo de indicadores, implantagdo de metodologia
de monitoramento e avaliagcdo de indicadores”. (NASCIMENTO, Rafael Freitas do. O processo de cobranga e
seus impactos na arrecadacdo municipal: uma analise comparativa entre o Municipio de Fortaleza e o Estado do
Ceara. 2023).
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Assim, seria evitado o retrocesso no numero de processos e respeitado o acesso a
justica, pois apenas 0s casos que realmente exigirem uma revisdo em ambito judicial levarao o
contribuinte ao juizo, vez que, assim como os demais mandados de seguranca e agodes
ordindrias que discutem o crédito antes do ajuizamento da acdo fiscal ou depois do
recolhimento do tributo precisam de preparo, a agdo escolhida pelo contribuinte para contestar
o protesto abusivo deve levar em consideragdo a ldgica das demais, sob risco de se estar
favorecendo alguns contribuintes em detrimento de outros, o que ¢ vedado pelo principio da
isonomia vigente em nosso ordenamento de leis.

No mais, ¢ interessante a criagdo de uma previsdo legal para os casos de protesto
manifestamente abusivo, como defendeu Eduardo Fortunato Bim, devendo haver, nesses
casos, a responsabilidade civil do Estado. Nos termos utilizados pelo autor:

O indevido protesto extrajudicial de certiddo de divida ativa ¢ teoricamente apto a
gerar a responsabilidade estatal, tanto objetiva quanto subjetivamente (em alguns
casos pela falta do servigo, outros pela individual culpa do servidor). Protestar
créditos manifestamente prescritos ou baseados em lei ou interpretacio tida como
inconstitucional, com efeitos erga omnes, pelo Judiciario, certamente gera o dever
de indenizar, exceto se o Estado comprovar a inexisténcia do dano. Devera haver
controle rigoroso na inscricdo dos créditos por parte dos Orgdos responsaveis,

depurando e os catalogando para evitar a sua inscri¢do ou o seu protesto baseados
em normas inconstitucionais ou ilegais.*®

Portanto, desde que haja a detalhada regulamentacdo do instituto do protesto de
CDA - e se espera que de fato haja diante da recente animagdo da doutrina e dos tribunais
com a adogdo cada vez maior da proposta —, pode-se dizer que o protesto extrajudicial das
certidoes da divida ativa possui o conddo de inovar a forma como a cobranga tributéria ¢
promovida, sendo uma alternativa eficiente e menos custosa enquanto respeita os
fundamentos do devido processo legal e preza pela manuten¢do da relacdo entre fisco e

contribuinte, sem visdo de aprofundar a situacao ja desprivilegiada do contribuinte vulneravel.

% BIM, Eduardo Fortunato. A juridicidade do protesto extrajudicial de Certidao de Divida Ativa (CDA). Revista
Dialética de Direito Tributério, p. 45-67, 2008.
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5 CONCLUSAO

A monografia aborda a questdo do protesto extrajudicial da divida tributaria, sua
constitucionalidade e viabilidade dentro do funcionamento do sistema tributario nacional e o
gradativo reconhecimento que esse instrumento vem ganhando ao longo dos ultimos anos.
Vé-se que a determinagdo de varias medidas no sentido de desjudicializar a exacgdo e
transferi-la para o ambito extrajudicial, submetendo-a ao protesto, ¢ uma tendéncia que possui
o condao de afetar ndo apenas a eficiéncia da atividade arrecadatéria mas também a relagao
entre fisco e contribuinte, que ja guarda suas desigualdades em decorréncia das vantagens
oferecidas as autoridades fiscais. Esses fatos estimulam estudos acerca do tema, como este,
com o fito de prevenir excessos e orientar novos diplomas legais.

O apoio incessante ao método do protesto se da devido aos varios empecilhos
enfrentados na pratica no ambito dos processos de execugdo fiscal, que podem se manter
estacionados por meses, até¢ anos, até¢ que a impossibilidade de localizagao do devedor ou de
seus bens atraia os requisitos suficientes para o reconhecimento da prescri¢ao intercorrente da
pretensao executiva. Ocorre que esse € o caso de boa parte das agdes iniciadas pelo fisco pela
satisfacdo do crédito, com uma parcela considerdvel representando um dispéndio
desnecessario de recursos publicos gracas aos valores irrisorios de algumas causas, tornando
inviavel a promog¢ao da execugdo, um procedimento custoso, a troco de um crédito de baixa
monta, que ndo compensa o esforco da maquina publica.

A execugdo fiscal, no entanto, por se tratar de processo devidamente
regulamentado, com as prerrogativas do fisco bem delimitadas e as garantias ao contribuinte
quanto ao contraditorio e a ampla defesa também definidas, demonstra que a modalidade de
cobranca judicial padrao da Fazenda Publica ¢ adequada para atender a obrigatoriedade do
devido processo legal, atribuindo seguranca ao relacionamento fisco-contribuinte.

Diante da incontestavel baixa eficiéncia desse modelo pelo que se pode apreender
dos levantamentos analisados, contudo, o interesse na adaptacdo de um novo estilo de exacao
para evitar o abarrotamento de agdes em tramite no Judicidrio e aumentar a eficiéncia da
arrecadacdo se torna muito maior, surgindo o questionamento no sentido de avaliar a
possibilidade de transposi¢cdo da cobranca para a via extrajudicial do protesto de CDA.

No caso de Fortaleza, a discussdo se torna ainda mais importante visto que o piso
adotado para desisténcia das execugdes fiscais e direcionamento da cobranga do crédito para o
ambito extrajudicial ¢ muito maior que o valor de R$ 20 mil estabelecido pela PGFN: no

Municipio, qualquer agao fiscal promovida pelo fisco com valor da causa abaixo de R$ 50 mil



65

pode ser extinta e o crédito encaminhado para protesto. Ou seja, envolve um nimero muito
maior de processos e o impacto dos problemas relacionados a pratica € proporcionalmente
mais evidente, o que suscita que sejam realizados mais estudos em enfoque nessa area. Por ser
um tema recente, no entanto, que carece de regulamentacdo mais trabalhada até mesmo a
nivel nacional, o debate sobre a experiéncia municipal se tornou um pouco engessado, mas
deve aproveitar das conclusoes tiradas de um modo ou de outro.

A compreensao do protesto como meio de cobranca nem sempre foi uma posicao
bem aceita pela doutrina, sendo uma mudanga de entendimento recente que culminou na
Stimula 323 do STF e no Tema 1184, fixado pelo mesmo O6rgdo, reconhecendo a
constitucionalidade do protesto de CDA. Anteriormente, no entanto, o protesto foi um
instrumento do direito cambiario voltado para, entre outras fungdes, certificar o direito do
credor de posteriormente vir a exigir o seu crédito. Em virtude dos avangos sociais e dos
vantajosos efeitos do protesto no sentido de compelir o devedor a quitagdo da obrigagdo, o
protesto foi assumindo outra faceta, relativa a uma forma de cobranga, principalmente quando
facultativo, pois dispensa a fung¢ao primaria do protesto mencionada.

Assim, considerando as vantagens oferecidas pelo protesto pela publicidade do
ato e a influéncia no crédito do contribuinte junto a outros credores, o protesto se mostra
como op¢ao viavel e razoavel apta a coagir o devedor ao pagamento com menor onerosidade
e mais celeridade. Ainda, ndo configura como sancao politica, nos termos do que decidiu o
STF.

A decisdo do Supremo, no entanto, deixou de considerar pontos mais subjetivos,
referentes a relagdo entre fisco e contribuinte que demonstra indubitavelmente uma
superioridade da Fazenda Publica gracas as regalias que o Estado possui na atividade
arrecadatdria, sendo o legislador, o aplicador da lei e o julgador dos litigios que envolvem a
incidéncia da norma por ele criada. Em outras palavras, o contribuinte se vé claramente em
uma posi¢cdo vulnerdvel, sujeito aos excessos e narrativas tendenciosas que podem ser
promovidas pelo fisco, apoiadas em um moralismo duvidoso relativo a supremacia do
interesse publico e ao dever fundamental de pagar tributos.

Mesmo ndo tendo sido abordado esse ponto pela Suprema Corte, foi efetivamente
feita, junto ao reconhecimento da constitucionalidade do protesto de CDA, uma ressalva
quanto a necessidade da imposi¢cdo de limites a essa possibilidade de cobranga, justamente
cogitando a abertura de frestas através das quais o fisco pode vir a cometer atitudes abusivas,
perseguindo o contribuinte com o instrumento do protesto ao mesmo tempo que promove a

execugao fiscal judicial do titulo, por exemplo.
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Essas inten¢des nao devem e, mais ainda, ndo podem ser permitidas, devendo a lei
e a legislacdo inferior se ocuparem de fornecer ao contribuinte os meios para se defender e ao
fisco as delimitagdes dentro das quais pode atuar. Somente assim sera possivel garantir a
paridade de armas também no ambito extrajudicial, que, por mais que ndo aborde o litigio sob
a observacdo de um magistrado, ainda deve respeitar as disposi¢des legais que visam a fazer
valer a ampla defesa e o contraditorio, componentes do devido processo legal. Desse modo,
concluiu-se que o protesto de CDA pode sim ser uma alternativa eficiente e benéfica para a

logica arrecadatdria, a0 mesmo tempo que preza pela protecao ao contribuinte.
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