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RESUMO:

O presente estudo tem por tema o protesto notarial de Certiddo de Divida Ativa e seus
reflexos na crise do Poder Judiciario e na eficiéncia da Administracdo Publica. Analisa a
crise do Poder Judiciario refletindo sobre o papel da Administracdo Publica. Tece-se
critica ao conceito de protesto notarial, com o mister de verificar seu status de meio de
cobranca e quais vantagens poderia oferecer como tal. Pondera sobre a licitude do
protesto de Certiddo de Divida Ativa e seu impacto na eficiéncia da Administracéo
Publica. Finalmente, analisa estatisticas da experiéncia de protesto de Certiddo de
Divida Ativa no Brasil, através de pesquisa empirica.
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ABSTRACT:

The present study has dealt with the notarial protest of Certificate Divide Active and its
effects on the judiciary and the efficiency of public administration. Also analyzes the
crisis of the judiciary reflecting on the role of public administration. Weaves are critical
to the concept of notarial protest, with the meaning to check your status through
collection and which could offer advantages as such. Ponders the legality of the notarial
protest of Certificate Divide Active and its impact on the efficiency of public
administration. Finally, statistical analyzes of the experience of protest Certificate
Divide Active in Brazil, through empirical research.
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INTRODUCAO

O presente estudo versara sobre o Protesto Notarial de Certiddes da Divida Ativa
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Pesquisa/CNPQ “Reforma e Inovagdo do Poder Judicidrio”, no ambito do Programa de Mestrado em
Direito da Universidade Nove de Julho.



(CDASs) e Seus Reflexos na Crise do Poder Judiciario e na Eficiéncia da Administracdo
Publica.

A inadimpléncia que se verifica nos dias presentes, cujos indices sdo
impactantes, compreende débitos de pessoas fisicas e juridicas, incluida neste contexto,

a realidade fiscal.

Grande é o inadimplemento das obrigagdes tributarias em nivel nacional, de
modo que o Estado acaba fazendo uso do Judiciario como seu 6rgdo de cobranca,

através do ajuizamento de Execucéo Fiscais de Certiddes da Divida Ativa.

Desta forma, o Estado ndo apenas agrava a crise da Justica, mas também
caminha para a ineficiéncia das cobrangas de seus créditos, em detrimento ao principio

constitucional da eficiéncia da Administracdo Publica.

A possibilidade e legitimidade de protesto de CDAs, embora ndo seja unanime
entre os tribunais brasileiros, ja sdo aceitas pelo Superior Tribunal de Justica (STJ),
admitidas pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ) e cabivel, segundo decisdo do

Tribunal de Contas (TCE), para os débitos municipais.

Cabe aos tabelionatos brasileiros* proceder ao protesto, posto que sdo
constituidos de estrutura privada, porém com funcdo de grande importancia para o
Estado, posto seu status de “delegacio estatal”.>  S&o representados pelo tabelido (ou
notario), que é bacharel em Direito e que desempenha uma funcdo de imparcialidade,

gue atua em nome do Poder Publico, assegurado pela Constituicdo Federal vigente.

Através do protesto da CDA, o Estado instiga o inadimplente ao pagamento
devido, além de desonerar o erario e seus contribuintes das custas que lhe sdo imputadas

para cada acéo existente.

O presente artigo pretende demonstrar ser o protesto notarial importante
alternativa da reversdo do quadro apresentado, marcada por sua eficiéncia comprovada

em projetos recentes.

¥ NALINI, José Renato. Hé esperanca de justica eficiente? [In]: MAILLART, Adriana Silva; COUTO,
Ménica Bonetti; MEYER-PFLUG, Samantha Ribeiro; SANCHES, Samyra Haydée Dal Farra (Orgs.).
Justica e [O paradigma da] eficiéncia. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p.129.

* Op. cit., p.129-130.
5 1d. ibid.



Para tanto, pode-se mencionar o projeto piloto implantado pela Procuradoria-
Geral Federal (PGF), 6rgédo vinculado a Advocacia-Geral da Unido (AGU), que levou a
protesto, “certidoes de divida ativa (CDAs) pendentes em um ano, obtendo o éxito de
recuperar 32,1%, ou seja, R$ 9,77 milhdes em créditos do Instituto Nacional de
Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial (InMetro) e da Agéncia Nacional do
Petréleo (ANP)®”.

Outro exemplo sdo 0s nameros apresentados pelas acbes de recuperacdo de
crédito através do protesto, promovidas pela comarca de Sdo Bernardo do Campo,

Grande Sao Paulo.

O protesto de CDAs é eficaz também por ocasionar a recuperacdo de valores
inferiores a alcada para execucdo do Estado, promovendo dessa forma, maior justica

social.

Como objetivo principal, este artigo analisara se o protesto notarial da Certidao
de Divida Ativa, enquanto alternativa a execucdo fiscal é solucéo eficiente e adequada;
ja como objetivos secundarios, analisard a crise do Poder Judiciario refletindo sobre o
papel da Administracdo Publica; tecera critica ao conceito de protesto, que coroa escopo
probatério, com o propdsito de verificar seu status de meio de cobranca e quais
vantagens poderia oferecer como tal; arrazoara acerca da licitude do protesto de CDAs e
seu impacto na eficiéncia da administracdo publica. Finalmente, analisara estatisticas da

experiéncia de protesto de CDAs.
Trata-se de pesquisa bibliografica e empirica, utilizando-se o método indutivo.

Justifica-se o presente estudo enquanto visa aferir meios de minimizar a crise do
Judiciario e de garantir maior eficiéncia nas cobrancas fiscais por parte da

Administracdo Pablica; tematica atual e altamente relevante.

1. A Crise do Judiciario e o Estado

® ROSA, Arthur. Unido eleva arrecadacdo com protesto de dividas. Fabio Munhoz: em execucdes
fiscais, indice de recuperacdo néo chega a 2%. Noticia publicada no Valor Econémico / Legislacao
& Tributos, em 25 de Novembro de 2011. Disponivel em:
<http://www.tjdft.myclipp.inf.br/default.asp?smenu=ultimas&dtlh=3900&iABA=Not%EDcias&exp=>;
acesso em 23 Margo 2013.
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Hodiernamente, impreciso é falar-se em crise do (Poder) Judiciéario,
pretendendo-se, pois, nesta expressdo, que o flagelo da Justica seja analisado
restritamente ao ‘“‘equipamento estatal complexo, que inclui: policia, judiciario,

ministério pablico, defensoria puablica, procuradorias, advocacia.” ”

Antes, é mister constatar o fato de que a crise juridica (e ndo apenas do
Judiciério) transcendeu, ha muito, os limites deste poder, abrangendo também o Poder

Executivo e o Legislativo, a Administracdo Publica e toda a sociedade.

Ora, muitas concausas colaboram para que a Justica no Brasil se apresente como
esta: lenta, acumulada, burocratica e desacreditada. E miope é a visdo que somente

avista tais concausas no Judiciario.

Por certo, entre os fatores que emperram o Poder Judiciario, estdo o volume®
excessivo de litigios; a falta de gerenciamento dos processos; as deficiéncias na gestdo
dos cartdrios judiciais e de suas equipes; a estrutura fisica e organizacional dos mesmos,
o excesso’ de formalidades e liturgias processuais, e a mentalidade® dos juizes, fatores

esses residentes no Judicidrio.

Ressalta-se, entrementes, além destes, outras origens acola ao terreno do
Judiciario, dentre as quais, exempli gratia, Rodolfo de Camargo Mancuso redigiu um
capitulo™ contendo mais de cem laudas enumerando algumas delas, sem a pretenséo de

esgota-las.

José Renato Nalini'? enumera, entre as concausas para a Crise Juridica, a Cultura

Juridica, a Administracdo Publica, a Advocacia, a Magistratura e a Sociedade.

As universidades brasileiras, em seus milhares de cursos de Direito, ensinam o

alunado a litigar; os cidaddos buscam o Judicidrio como principal meio de solucéo de

"NALINI, op. cit, p.129-130.

® GRINOVER, Ada Pellegrini;, WATANABE, Kazuo; LAGRASTA NETO, Caetano (Coords.).
Mediacao e gerenciamento do Processo: Revolugao na Prestacdo Jurisdicional — Guia Pratico para
a Instalacdo do Setor de Conciliacdo e Mediacdo. Sdo Paulo: Atlas, 2007

9 FUX, Luiz diz que “novo tempo demanda novo Direito”. 26 Fev 2010.

Disponivel em:<http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/2010/02/26/luiz-fux-diz-que-novo-tempo-
demanda-novo-direito>; acesso em 03 Out 2012.

0 NALINI, op cit..

1 Vide: MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Acesso & Justica: Condicionantes Legitimas e llegitimas.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, Capitulo 2.

12 NALINI, op. cit.


http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/2010/02/26/luiz-fux-diz-que-novo-tempo-demanda-novo-direito
http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/2010/02/26/luiz-fux-diz-que-novo-tempo-demanda-novo-direito

conflitos em detrimento ao dialogo; e os magistrados, que, no exercicio pleno de sua
funcdo concentram-se no julgamento e sentenca a estabelecer, deixando de ensinar a

pacificacdo entre as partes e a solucio possivel para seus interesses.™

Somados a todos esses aspectos, aduz Miriam Saccol Comasseto™, existem trés
outros, que considera 0s mais agravantes: a auséncia de pacificacdo de conflitos,
auséncia da préatica de meios alternativos para solugdo de litigios e a falta do

gerenciamento de processos.

Por sua vez, Rodolfo de Camargo Mancuso™ referiu Cesar Peluso para explicar
que “o que ha ¢ a falta de cultura (de conciliacdo) (...) é preciso mostrar aos juizes que o
mais importante para a sociedade € que eles se envolvam nesses processos alternativos

do que alimentar processos que priorizam sentencas”.

Ademais, para Marcos Alaor Grangeia'®, a Justica carece de reformas
administrativas, para corrigir as denominadas “fun¢des tipicas das organizacdes
burocraticas do setor publico, entre elas, centralizacdo, rigidez de procedimentos e

padronizagdes, apego as regras e reduzida orientagdo por resultados”.

Ainda, defende que o Judiciario nacional requer “a combinag¢ao dos principios
de subsidiariedade, flexibilidade, coordenagdo, participacdo cidadd, transparéncia

administrativa, modernizagado tecnologica e profissionalizagao™.

Outro aspecto altamente significativo para a Crise do Judiciario € a (ma)
Administracdo Publica.

O Governo é o maior cliente do Poder Judiciério no Brasil*’.

Nas palavras de Jose Renato Nalini:

A Republica Federativa do Brasil adota separagdo de fungoes. [...] Decidir as
controvérsias é atribuicdo do Poder Judiciario. Natural que a conflituosidade

¥ GRINOVER, WATANABE, LAGRASTA NETO, op. cit..

1 COMASSETTO, Miriam Saccol. A Funcdo Notarial como Forma de Prevencéo de Litigios. Porto
Alegre, RS: Norton, 2002.

¥ MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Acesso & Justica: Condicionantes Legitimas e llegitimas. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p.443 (jornal o ESTADO DE SAO PAULO, Cad. A-13, de
11.08.2010).

® GRANGEIA, Marcos Alaor Diniz. A Crise de Gestdo do Poder Judiciario: o Problema, as
Consequéncias e 0s  Possiveis Caminhos para a Solucdo. Disponivel em:
<http://www.enfam.jus.br/portal stj/publicacao/download.wsp?tmp.arquivo=2099>; acesso em 03 Out
2012.

" NALINI, op. cit. p. 129.
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também possa envolver os demais poderes, o Legislativo e o Executivo. Mas,
) i 18
no Brasil, o quadro é tétrico.

A maior parte das demandas tem o poder estatal em um de seus polos, e, ndo

raro, ocupa os dois polos da lide. “E o Estado a litigar contra o Estado™."

O Estado é um grande descumpridor de suas obrigacdes: inobservancia dos
pactos internacionais, apropriacdo de bens de particulares sem a justa indenizacao,
inadimpléncia dos precatorios, descumprimento das ordens judiciais; uma infinidade de
processos trabalhistas (posto ser mau empregador); problemas ocasionados com o meio
ambiente; existéncia de milhares de litigios entre suas autarquias ou entre as Varias

entidades da Federacao.

Outro grave problema ocasionado pela Administracdo Publica ¢ o “volume
invencivel de processos de execucdes fiscais, oriundos do préprio Governo: o Judiciario

faz o papel ridiculo de cobrador das dividas da Administracdo Publica.”?

As milhdes de CertidGes de Divida Ativa (CDAs) que sdo encaminhadas ao
Judiciario diariamente necessitam que se localize o devedor, que seus bens sejam
penhorados para entdo serem executados, para com isso, proceder aos atos de
recuperacdo dos montantes pecuniarios correspondentes, para os cofres do Erario. Aqui,
cumpre destacar que o setor de execugdes ¢ considerado ‘“autofagico”, sendo tdo
dispendioso como é de fato, existindo milhdes de casos em que a melhor opgéo € deixar

de cobrar do que manté-lo em funcionamento. %

Falta racionalidade no uso da Justica por parte da Administracdo Publica,
desacelerando, desta forma, a prestacéo jurisdicional.

Pior ainda, observa Jose Renato Nalini®?, é constatar que a prépria
Administracdo Publica faz uso dessa lentiddo para procrastinar o exercicio de um ato de
oficio ou cumprimento de uma obrigacdo. “E o uso perverso do aparelho judicial

exatamente naquilo que ele oferece como flanco fragil e vulneravel”.

8 NALINI, op. cit. p. 129.
9 NALINI, op. cit. p.129.
20 Op. cit. p.130.

L1d 1BID.

22 Op Cit. p.131.



E fato que, na atualidade, consideravel parcela dos litigios poderia ser resolvida
pelas vias alternativas extrajudiciais, entre elas, a conciliagcdo, a mediacdo e o protesto

notarial, este ultimo, objeto de estudo do presente trabalho.

Entre os especialistas do Direito que acreditam na eficacia dos meios
alternativos estd Miriam Saccol Comasseto®, que defende a necessidade da criagdo da
cultura de pacifica¢do, no sentido de serem criados novos institutos conciliatorios em
numero suficiente para que sejam difundidas medidas preventivas que promovam a
conciliacdo dos interesses difusos existentes entre os cidad&os, e com isso, permitir que
a atuacdo do Judiciario seja otimizada, para finalmente, eliminar-se a ineficiéncia

existente.

Os meios de conciliacdo, ora em lume, permitem que todo cidaddo tenha acesso

a justica, sem contudo utilizar-se do Poder Judiciério. **

Segundo a Constituicdo Federal de 1988, todo cidadao brasileiro tem seu direito
garantido de Acesso a Justica, 0 que ndo significa recorrer ao Judiciario, mas que pode e

deve ser promovido a partir dos meios alternativos ou conciliatérios. %

Admitido, pois, que 0 acesso a justica € mais amplo e as vezes prescinde do
acesso ao Judiciario, & luz da doutrina de Mauro Capelletti®® e Rodolfo de Camargo
Mancuso®’, 0 acesso & justica também pode se realizar através do protesto notarial.

Se a Resolugdo 70 do Conselho Nacional de Justica (CNJ) define ser “a missao
do Poder Judiciario realizar a Justica”, a Emenda Constitucional 45/2004 (que criou 0
préprio CNJ) proporcionou ainda o inicio das reformas necesséarias ao sistema de justica
nacional, notadamente, para “combater a corrupgao e o nepotismo, solucionar a lentidao

do Judiciario, criar os autos virtuais, e sobretudo, promover a mentalidade de

2 COMASSETTO, op. cit., p.138-9.
2 GRINOVER, WATANABE, LAGRASTA NETO, op. cit..

% CAPPELLETI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a Justica. Traducdo: Ellen Gracie Northfleet. Porto
Alegre, RS: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1988.

% CAPPELLET], [In]: MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Acesso a Justica: Condicionantes Legitimas
e llegitimas. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.

2 MANCUSO, op. cit.



conciliacdo em todas as formas possiveis: mediacdo, arbitragem, negociacdo®®.” Inclui-

se aqui, o protesto notarial.

E premente a necessidade de mudancas tanto por parte do Governo, assim como
pelos operadores do Direito, mudancas que devem compreender desde os curriculos
académicos até as praticas forenses, ensejando a adocdo de uma cultura juridica

preventiva e conciliatdria para os litigios sociais, atraves das vias extrajudiciais.

Cabe ainda promover os meios alternativos de modo a colaborarem para a
implantacdo de novas formas de administrar os processos e andamentos judiciais; a
Justica brasileira carece da otimizacdo dos recursos humanos e financeiros, para

colaborar com o funcionamento mais &gil e eficaz da maquina judiciéria.

Ao mesmo tempo em que o Estado agrava esta crise, ao fazer uso do Judiciario

como seu Orgao de cobranca, tornando-a, consequentemente, lenta, cara e ineficaz.

Verifica-se, dessarte, a importancia da adogdo dos meios alternativos, que sejam
mais eficientes e menos onerosos, qual seja, o protesto notarial, para fins de cobranga

das incontaveis Certiddes de Divida Ativa, como se passara a explanar.

2. O Protesto Extrajudicial: uma analise conceitual.

O conceito de protesto foi ofertado pelo artigo 1.°, da Lei n° 9.492, de 10 de
setembro de 1997, segundo o qual “protesto é o ato formal e solene pelo qual se prova a
inadimpléncia e o descumprimento de obrigacdo originada em titulos e outros

documentos de divida”.

A luz deste conceito, necessario se faz uma refletir acerca do significado do

termo “prova” assinalado pelo legislador.

Para grande parte da doutrina, a interpretagdo desta expressdo cingiu-se a prova
processual. Neste sentido, a definicdo proposta por Walter Ceneviva® coroa o caréter
probatdrio do protesto:

%8 FALCAO, Joaquim. O Judiciario segundo os brasileiros' Disponivel em: <O Judiciario_segundo os
brasileiros - Fundacdo Getulio Vargasacademico.direito-
rio.fgv.br/.../O_Judiciario_segundo_os_brasileiros....>; acesso em 06 Fev 2013.



http://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=joaquim%20falc%C3%A3o%20grande%20problema%20do%20judici%C3%A1rio%20nacional%20n%C3%A3o%20est%C3%A1%20na%20entrada%20de%20conflitos%2C%20mas%20na%20sa%C3%ADda%20de%20decis%C3%B5es&source=web&cd=2&ved=0CDUQFjAB&url=http%3A%2F%2Facademico.direito-rio.fgv.br%2Fccmw%2Fimages%2Fc%2Fcf%2FO_Judici%25C3%25A1rio_segundo_os_brasileiros.doc&ei=xroSUdLIK4Ta8wTt-IGABw&usg=AFQjCNHv-qBAAlD4Wg54FdcN0F0IAWpePg&bvm=bv.42080656,d.eWU
http://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=joaquim%20falc%C3%A3o%20grande%20problema%20do%20judici%C3%A1rio%20nacional%20n%C3%A3o%20est%C3%A1%20na%20entrada%20de%20conflitos%2C%20mas%20na%20sa%C3%ADda%20de%20decis%C3%B5es&source=web&cd=2&ved=0CDUQFjAB&url=http%3A%2F%2Facademico.direito-rio.fgv.br%2Fccmw%2Fimages%2Fc%2Fcf%2FO_Judici%25C3%25A1rio_segundo_os_brasileiros.doc&ei=xroSUdLIK4Ta8wTt-IGABw&usg=AFQjCNHv-qBAAlD4Wg54FdcN0F0IAWpePg&bvm=bv.42080656,d.eWU

Protesto é a manifestagdo do credor contra a omissdo do devedor, sendo
elemento de prova — imprescindivel em certas circunstancias — de que a
obrigacdo ndo foi cumprida na forma e no prazo previsto pelo titulo,
assegurando, ainda e no ambito das relacbes cambidrias, direito contra
eventuais avalistas e de regresso contra o endossante e o sacador.

Para Célia Miiller®, o protesto também possui o caréter probatdrio, eis que é um
importante “ato notarial, cuja finalidade ¢ a de registrar a recusa ou a falta de pagamento

de um titulo e assegurar o direito de cobranca de eventuais co-devedores”.

Carvalho de Mendonca® reforca, igualmente, o viés probatério do instituto:

O protesto, para os efeitos cambiais (protesto cambial), é a formalidade
extrajudicial, mas solene, destinada a servir de prova de apresentacéo da letra
de cambio, no tempo devido, para o aceite ou para pagamento, ndo tendo o
portador, apesar de sua diligéncia obtido este ou aquele, com o mesmo
objetivo, serve ainda de prova da faléncia do aceitante.

Ora, ndo se pode analisar o conceito legal de protesto, contudo, olvidando-se o
seu mister precipuo, lugar comum de todos os institutos de registros publicos: a

publicidade.

Neste ensaio, quer se crer que o legislador, ao fazer uso da palavra “prova” para
conceituar o protesto, pretendeu reconhecer que este € meio pelo qual o credor pretende
dar publicidade, erga omnes, do inadimplemento; levar ao conhecimento publico que
determinado devedor ndo cumpriu sua obrigacdo para com determinado titulo ou

documento de divida.

Restringir o protesto a um pressuposto processual é esvazia-lo de importancia e
torna-lo in6cuo, na medida em que € com base no protesto extrajudicial que se pode
evitar a “interposicao de um processo de execucdo para a concretizagdo do direito de

receber o crédito a que tem direito®.”

Deveras, parte robusta da doutrina defende ser o protesto meio de prova para

eventual acdo judicial. Entrementes, quando o credor procura o tabelionato para efetivar

2 CENEVIVA, Walter. Lei dos Notarios e dos Registradores comentada (Lei n°. 8.,935/94). 4.ed.,
rev., ampl. e atualiz. até 10 de julho de 2002. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p.83.

% MULLER, Célia. Protesto Notarial. A descartularizagdo da Duplicata Mercantil no Protesto por
Indicac@es e outros aspectos atuais e relevantes. S&o Paulo: BH Editora; 2006, p.13.

3 MENDONCA, J. X. Carvalho de. Tratado de Direito Comercial. RJ: Livr. Freitas Bastos, 1953.
%2 COMASSETO, op. cit. p.114.



0 protesto contra determinado documento, estd visando receber o débito existente, em
detrimento da possibilidade de eventual a¢éo judicial. E isto ndo pode ser ignorado.

Vislumbra-se no protesto, alem de sua faceta probatoria, algo maior; verifica-se
coercibilidade, conduzindo o devedor a reoganizar sua vida financeira, impedido que
fica em obter novas linhas de crédito, devendo saldar as pendéncias existentes para
poder retomar o crédito, atraves da liquidacdo dos titulos protestados em seu nome.
Evita-se, assim, o superendividamento e, neste passo, ndo ha como negar ser o protesto

um eficiente meio de cobranca.

Outra constatagdo a respeito do protesto consistir em ferramenta célere, préatica e
eficaz para o recebimento pecuniério (e ndo apenas meio de prova), consiste no fato de

ocasionar altissimo indice de adimplemento, como se analisara adiante.

Precisa a assertiva de Vicente de Abreu Amadei®, desligando o protesto de seu

estigma probatorio:

Assim, na aparéncia o protesto fica com um gosto amargo, uma nota de
hostilidade, de amaldicoado; todavia, em verdade, é remédio ao
inadimplemento, é ponto de saneamento dos conflitos de crédito cambial
presentes e de prevencdo de negdcios futuros, € meio simples, célere e eficaz
de satisfagdo de boa parte dos titulos ndo honrados em seu vencimento;
exerce, enfim, funcdo de cura e de profilaxia juridica e, também por isso, ndo
é apéndice, mas integra a medula do sistema cambidrio, com sua presenca
medicinal entre a vida e a morte dos titulos de crédito.

Destarte, de maior justeza a elucidacéo de Reinaldo Velloso dos Santos**, para
guem o protesto extrajudicial € um importante instrumento na recuperacdo pecuniaria
de variados inadimplementos, o protesto ainda colabora para desafogar o judiciario, por
tratar-se de meio alternativo de pacificacdo deste tipo de conflito. Outra caracteristica
importante do protesto extrajudicial esta no tempo em que se da tal recuperagdo, uma
vez que o devedor, tdo logo notificado, tem um prazo de um dia (24 horas) para quitar o

débito correspondente, evitando dessa forma que o protesto seja efetivado.

De igual feita, arguta a afirmacao de Silvio de Salvo Venosa **:

% AMADEI, Vicente de Abreu. Introdugao ao Direito Notarial e Registral. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 2004. p. 186.

% SANTOS, Reinaldo Velloso dos. Apontamentos sobre o protesto notarial. Dissertacio de Mestrado
apresentada a Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo (USP), Sdo Paulo, 2012, p.2-3.

% VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil. 3% ed., Atlas, S&o Paulo, 2003, p. 470/471.



De ha muito o sentido social e juridico do protesto, mormente aquele
denominado facultativo, deixou de ter o sentido unicamente histdrico para o
qual foi criado. Sabemos nés, juristas ou ndo, que o protesto funciona como
fator psicol6gico para que a obrigacdo seja cumprida. Desse modo, a
estratégia do protesto se insere no iter do credor para receber seu crédito,
independentemente do sentido original consuetudinario do instituto. Trata-se,
no mais das vezes, de mais uma tentativa extrajudicial em prol do
recebimento do crédito. Ora, por rebucos ou ndo, o fato é que os juristas
tradicionais nunca se preocuparam com esse aspecto do protesto, como se
isso transmitisse uma capitis deminutio ao instituto do protesto e a sua
Ciéncia. N&do pode, porém, o cultor do direito e 0o magistrado ignorar a
realidade social. Esse aspecto ndo passa desapercebido na atualidade.

Do mesmo entendimento s&o as aclaracdes de Erminio Amarildo Darold®®, para

guem o protesto cambiario é

Ato formal, requerido ao organismo estatal pelo interessado, a salvaguarda
dos seus direitos expressos em titulo de crédito e a constituicdo em mora do
devedor para todos os efeitos legais”. Além disso, o protesto tem a funcgdo de
“constranger legalmente o devedor ao pagamento, sob pena de ter lavrado e
registrado contra si ato restritivo de crédito, evitando, assim, que todo e
qualquer inadimplemento vislumbre na acéo judicial a Unica providéncia
formal possivel.

O protesto da publicidade ao inadimplemento, para que sejam tomadas medidas

legais e restritivas de crédito contra o devedor pelas instituicGes financeiras, ja que é

instrumento de registro de divida que ndo prescreve, posto que se extingue somente no

momento em que for quitado. *’

Carlos Henrique Abr&o*, além da esguelha probatéria, assinala que o protesto,

primordialmente, “significa o interesse, 0 mdvel que agita o credor na exigéncia do

valor resultante de operacdo preenchendo as formalidades legais™.

Assim, rechaca-se a doutrina que dogmatiza o protesto a mero meio de prova

processual. Ndo ha que se compreender aludido instituto sendo como adjudico

extrajudicial de satisfacdo de crédito inadimplido, estampado em titulo ou documento

de divida, e eficiente e efetivo instrumento de combate ao inadimplemento.

Justifica-se, pois, 0 uso do protesto nas cobrangas de CDAs.

Mas ndo é so isso.

% DAROLD, Erminio Amarildo. Protesto Cambial. 3. ed.; 32 tir.; Curitiba, PR: Juru4, 2006, p.17.

¥ SANTOS, op. cit., p.2.

%% ABRAO, Carlos Henrique. Protesto — Caracterizacdo da Mora — Inadimplemento Obrigacional.
Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 9.



Em alguns Estados, como, v.g., Sdo Paulo, o uso do protesto notarial torna-se
mais vantajoso ainda, na medida em que o regimento de custas confere a chamada
“gratuidade do protesto”, qual seja, dispensa de o credor apresentante depositar
previamente as custas e 0s emolumentos devidos pelo protesto, valor este que sera

arcado pelo provido devedor, quem deu causa ao protesto™.

E fato que a matéria relativa ao protesto notarial deve ser regulamentada por lei
federal; contudo, a competéncia para regulamentacéo do regimento de custas € estadual,
ou seja, cabe ao Poder Legislativo de cada estado prescrever como serd a cobranca do
protesto, dai a auséncia de uniformidade acerca das custas de protesto entre os Estados
da Federacao.

Desta forma, o uso do protesto na recuperacdo das dividas fiscais, perfaz-se
totalmente de graca ao ente estatal, conferindo enorme economia comparativamente as

despesas de uma execucao fiscal.

Exemplo disto é a economia obtida na comarca de S3o Bernardo do Campo®,
que deixou de despender, no primeiro semestre de 2012, R$ 196 milhdes em custas de

execucOes fiscais, em dividas recuperadas em sede de protesto notarial.

Outra importante vantagem do uso do protesto € que o tabelido é imparcial.
Trata-se de um bacharel em Direito, que ndo favorecera nem o credor, nem o devedor,
por ser um profissional que sabera agir dentro da estrita legalidade, ofertando seguranca
juridica ao ato, o que ndo se verificaria, por exemplo, se tal instituto fosse delegado a

empresas de cobranca ou institui¢des financeiras.

Neste sentido, colhe-se da doutrina: “O notario deve ser imparcial ¢ mediador, ¢

consultor, conselheiro e depositario da confianca geral. Para alguns, esta é a verdadeira

~ , . . . . 41
funcao do notario: proporcionar a seguranga que a sociedade exige”.

% 0 art. 37, § 1°, da Lei 9.492/97 prevé o "depésito prévio”, ato pelo qual o credor paga as custas e
emolumentos antecipadamente ao tabelionato, ao apontar o titulo e documento de divida a protesto. A
partir do advento da Lei Estadual Paulista n.° 10.710, em 29 de dezembro de 2000 (Lei da Gratuidade),
deixou de ser exigido o depoésito prévio de custas e emolumentos para apresentar um titulo a protesto e,
desde esta data, os credores ndo pagam mais nada para protestar titulos ou documentos de divida. O
pagamento da taxa se da: (a) pelo devedor, no ato elisivo do protesto, ou seja, com 0 pagamento do débito
em cartorio; (b) pelo credor, se efetuar a desisténcia do protesto em virtude de envio indevido de titulo a
cartério; (c) pelo credor, em virtude de renegociacdo de divida apds o devedor ter sido intimado pelo
cartério (caso este em que o credor pode repassar os custos da desisténcia para o devedor; (d) pelo
devedor ou interessado, no ato de cancelamento do protesto.

40 MENEZESA, Roberta de Arruda e. Resultado do Protesto de Certidoes de Divida Ativa da Preitura. In:
CONVERGENCIA 2012. Palestra realizada em 16 Agosto 2012, Jaragua - SP. Disponivel
em:<http://www.sequndoprotestosbc.com.br/sbc/notas.asp?id=16>; acesso em 13 Fev 2013.



http://www.segundoprotestosbc.com.br/sbc/notas.asp?id=16

Garante-se, assim, 0 protesto como um meio de cobranga id6neo, por ndo
assumir caracteristicas nefastas como abusos, constrangimentos ilegais, humilhac&o ou

qualquer tipo de excesso.

Como salientado por Reinaldo Velloso dos Santos*?, alhures, outra caracteristica
importante do protesto extrajudicial estda no tempo em que se d& a recuperacdo da
divida, uma vez que o devedor, tdo logo notificado, tem um prazo de um dia (24 horas)

para quitar o débito correspondente, evitando dessa forma que o protesto seja efetivado.

Isto porque o protesto, a partir do apontamento do titulo e/ou documento de
divida, seré registrado dentro de trés dias Uteis, contados da protocolizacdo do titulo ou

documento de divida®.

Ora, considerando-se a duracdo de uma acéo de execucdo, seja fiscal ou ndo, ou
qualquer outra acdo de cobranca, falar-se na solu¢do de um conflito pecuniario em até
trés dias uteis parece, no minimo, falacioso. Mas, no caso do protesto notarial, trata-se
de uma realidade.

Ha ainda no protesto extrajudicial, a funcéo de pacificacdo social, uma vez que
oferta-se uma nova oportunidade ao devedor inadimplente de liquidar sua obrigacao e
esta €, na grande maioria dos casos, bem sucedida. Além disso, responde de forma mais
imediata a sociedade, “diminuindo a sensagdo de impunidade registrada pela

inadimpléncia dos créditos publicos” *.

Exposto que o protesto notarial € um excelente meio de cobranca, cumpre
analisar se ha licitude em fazer uso deste instituto para recuperacdo dos créditos fiscais,
estampados em CDAs.

3. A Licitude do Protesto de Certiddes de Divida Ativa

* RIBEIRO NETO, Anna Christina. O Alcance Social da Funcdo Notarial no Brasil. Florian6polis,
SC: Conceito Editorial, 2008. p. 77.

*2 SANTOS, op. cit., p.2-3.

* Art. 12, da Lei 9492/97: “O protesto seré registrado dentro de trés dias Uteis contados da protocolizagdo
do titulo ou documento de divida”.

* MUNHOZ, Féabio. Protesto de Certiddes de Divida Ativa das Autarquias e Fundagdes Publicas
Federais. Instituto Innovare - VIl Edicéo, 2011. Disponivel em:
<http://www.premioinnovare.com.br/praticas/protesto-de-certidoes-de-divida-ativa-das-autarquias-e-
fundacoes-publicas-federais/>; acesso em 10 Margo 2013.
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Como registrado no inicio deste trabalho, a inadimpléncia verificada nos dias
presentes, cujos indices sdo impactantes, compreende débitos de pessoas fisicas e

juridicas, incluida neste contexto, a realidade fiscal.

Grande é o inadimplemento das obrigagdes tributarias nacional, levando o
Estado a fazer uso do Judicidrio como 6rgédo de cobranga, face aos milhdes de Certiddes
de Divida Ativa, as quais sdo “arremessadas ao Judiciario pelo Governo, suas autarquias

e fundacdes (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios)”.*®

Desta forma, o Estado ndo apenas agrava a crise da Justica, mas também conduz
a ineficiéncia das cobrancas de seus créditos, maculando o Principio da Eficiéncia
Administrativa, uma vez que as execucgdes fiscais geram indices de recuperacdo de

crédito em torno de madicos 3% de éxito, com altissimo custo ao ente estatal.

Para efetuar a cobranca de determinado crédito de tributo ndo arrecadado, o

mesmo devera ser inscrito como Divida Ativa.

Para permitir a inscrigdo dos tributos, taxas e multas de infragdes diversas, foi
promulgada a Lei n°® 6.830/1980, também conhecida como Lei de Execucao Fiscal, que

rege a cobranca judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica.

Segundo o estabelecido pela Lei n°. 4.320/64*, foram definidas regras para a
elaboracdo dos demonstrativos financeiros, orcamentarios e dos balancos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, estabelecendo, no paragrafo terceiro, do
seu artigo 39, que a inscricdo da divida ativa se constitui no ato de controle
administrativo da legalidade e sera feita pelo 6rgdo competente para apurar a liquidez e

a certeza do crédito.

Depois de constituir determinado crédito tributario, € possivel que seja inscrito

como Divida Ativa, conforme determina o Artigo 142 do Cédigo Tributario Nacional®®.

O conceito de divida ativa foi elaborado pelo préprio legislador®, que

preconizou:

** NALINI, op. cit., p.129-130.
*® MENEZES, op. cit.
" Artigo 39, § 2.

*® LEI15.172, de 25 de outubro de 1966.
* Artigo 39, § 2, da Lei n.° 4.320, de 17 de marco de 1964.



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

A Certiddo de Divida Ativa (CDA) constitui titulo executivo. Adilson José
Campoy® et. al. aduzem que o crédito tributario &, tipicamente, um documento de
crédito liquido, certo e exigivel, uma vez que permite ao seu credor, que tal documento

(titulo) seja executado, caso ndo tenha satisfeito seu direito de recebimento.

Verifica-se que a inscricdo do crédito ndo pago € um controle administrativo
sobre a situacdo existente, ou seja, significa que “a divida ativa regularmente inscrita ¢
liquida e certa até prova em contrario. Liquida, quanto ao montante; certa, quanto a sua

legalidade”.™

E com base no Artigo 1°. da Lei Federal n°. 9.492/97 e ainda, no Artigo 202 do
Cddigo Tributéario Nacional que se fundamenta o protesto de CDAs: “a Fazenda Publica
utilize meios judiciais e extrajudiciais para obter a satisfacdo do seu crédito, podendo,
para tanto, notificar o devedor, efetivar a cobranca amigavel, promover acordos

extrajudiciais e até o protesto do titulo”. >

Para otimizar a arrecadacdo dos valores referentes as milhdes de CDAs
existentes, bem como diminuir o volume de processos do Judiciario, estd o protesto

extrajudicial.

Embora ndo obrigatdrio, o protesto da CDA deveria ser melhor explorado, face

as vantagens que constituem sua efetivacdo: celeridade do processo de cobranga,

% CAMPOY, Adilson José; SILVA, Adriana Teresa da; MASSAVELLI, Ana Paula Vita Afonso;
PIMENTEL, Ayrton; SARRO, Luis Antonio Giampaulo; MALFATTI, Marcio Alexandre; SBRAGIA,
Mario José de Oliveira; MEIRELLES, Marta Larrabure. O Titulo Executivo Extrajudicial e o Contrato
de Seguro de Pessoas. Disponivel em: <http://www.ibds.com.br/artigos/o-titulo-executivo-extrajudicial-
e-0-contrato-de-seqguro-de-pessoas.pdf>; acesso em 04 Mar 2013.

5 MACHADO, Hugo Brito. Curso de Direito Tributario. 25 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2005,
p.250.

2 LAMANAUSKAS, Milton Fernando; GUERCIO NETO, Arthur Del. O Protesto de Certides de
Divida Ativa e a Eficiéncia Administrativa. In: PEDROSO, Regina (Coord.). Estudos Avancados de
Registro Notarial e Registral. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013.
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celeridade da recuperacdo do crédito e contribuicdo para o Principio da Economia

Processual.>

De acordo com o Agravo Regimental 126.917-0/06-01 do Tribunal de Justica do
Estado de Sao Paulo, destacam-se duas funcbes importantes do protesto de CDA: em
primeiro lugar, ele reduz a inadimpléncia, e colabora para a reeducagdo dos
contribuintes®, pois tornam-se conscientes de que devem cumprir com seus
compromissos financeiros, sob pena de serem protestados; em segundo lugar, da-se a
reducdo nos processos de cobrancas fiscais e suas execugdes, colaborando efetivamente

para desafogar o Judiciério. >

No decurso de abril de 2010, o Conselho Nacional de Justica (CNJ)
recomendou®® aos tribunais estaduais do Rio de Janeiro a regulamentacdo do protesto
das CDAs existentes, face aquela que foi considerada “polémica forma de cobranga,
questionada pelos contribuintes em recurso repetitivo no Superior Tribunal de Justica
(STJ)”. Ademais, estabeleceu o CNJ que as custas cartorarias fossem pagas pelo
devedor, no momento da quitacdo da divida.

No mesmo ano, 0 CNJ assinou um convénio com a Procuradoria-Geral Federal®’

(PGF), por intermédio do qual foi possivel enviar a protesto as CDAs das autarquias e
fundagdes publicas federais sem o pagamento das custas, ficando estabelecido que as

mesmas seriam cobradas das entidades devedoras.

Dessa forma, em outubro de 2010, as unidades das PGF localizadas nos estados
de Sdo Paulo e Rio de Janeiro, que detinham créditos volumosos das entidades
INMETRO®® e ANP*® promoveram o protesto das CDAs existentes.®

> Para o Desembargador Eutalio Porto, “o gasto com a execucéo acaba sendo maior do que o proprio
débito”, e desta forma, fere ao Principio da Economia Processual. [In]: LAMANAUSKAS e GUERCIO
NETO. op. cit., p.144.

> Acostumados com a morosidade do Judiciério, postergam a quitacdo de suas dividas.
> LAMANAUSKAS e GUERCIO NETO, op. cit., p.147.
** MUNHOZ, op. cit.

57 Orgao da Advocacia-geral da Unido que representa judicial e extrajudicialmente 154 (cento e cinquenta
e quatro) Autarquias e Fundacdes Publicas Federais e o Instituto de Estudos e Protestos do Brasil
(IEPTB), entidade que representa a grande maioria dos Tabelionatos de Protesto do pais. [In] MUNHOZ,
op.cit.

% Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia - Inmetro - é uma autarquia federal,
vinculada ao Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior, que atua como Secretaria
Executiva do Conselho Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial (CONMETRO),
colegiado interministerial, que é o 6rgdo normativo do Sistema Nacional de Metrologia, Normalizagdo e



Com isto, foi possivel aos cofres publicos, recuperar nada menos do que
R$ 1.485.943,74 (um milhdo, quatrocentos e oitenta e cinco mil, novecentos e quarenta
e trés reais e setenta e quatro centavos), que correspondiam a 32,44% (trinta e dois
virgula quarenta e quatro por cento) de tudo o que foi processado pelos talebionatos.
Cabe denotar que 90% do total arrecadado foi recebido e repassado em apenas 3 (trés)

dias. %

Outra medida® de apoio e incentivo ao protesto de CDAs refere-se ao ac6rd&o
resultante de consulta feita pelo Municipio de Itapolis ao Tribunal de Contas do Estado
de Sdo Paulo, sob n° TC — 41.852/026/10, que por sua vez destacou duas ideias

importantes.

A primeira apresenta o protesto de CDAs como meio alternativo barato, uma vez
que permite a cobranca daqueles créditos que sao baixos, cujas demandas ndo merecem
sequer serem analisadas no mérito; a segunda, que desconsidera qualquer necessidade
de lei municipal para efetivacdo do protesto, tendo em vista estar previsto na Lei

Federal n°. 9.492/97, na qual as Certiddes de Divida Ativa estdo previstas. *

A Resolugao 125/2010 tem a finalidade de promover “a implantacdo de um novo
regime de servicos publicos judiciarios para o tratamento de conflitos judiciais e pré-
judiciais”.®

Assim, ha que se fazer uso dos meios extrajudiciais alternativos® para promover

a pacificacdo dos varios conflitos sociais, sendo que no caso especifico das lides

Qualidade Industrial (SINMETRO). Disponivel em:< http://www.inmetro.gov.br/inmetro/ogue.asp>;
acesso em 31 Jan 2013.

% Agéncia Nacional de Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis — ANP — é o 6rgdo regulador das
atividades que integram as industrias de petroleo e gas natural e de biocombustiveis no Brasil. Vinculada
ao Ministério de Minas e Energia, é a autarquia federal responsavel pela execucdo da politica nacional
para o setor, com foco na garantia do abastecimento de combustiveis e na defesa dos interesses dos
consumidores. Disponivel em:<http://www.anp.gov.br/?id=582>; acesso em 31 Jan 2013.

% MUNHOZ, op. cit.

. MUNHOZ, op. cit.

2 LAMANAUSKAS e GUERCIO NETO, op. cit., p.149.
%1d, I1BID.

# HERINGER, Mauro Brandt. Politica Judiciaria Nacional — Resolug&o n. 125/2010 do CNJ e a sua
Efetividade como Politica Publica para Reducdo da Judicializagcdo dos Conflitos. Dissertacdo de
Mestrado apresentada ao Curso de Direito da Fundagdo Getllio Vargas (FGVRJ), Rio de Janeiro, 2012,
p.29. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/9791/Mauro%20Brant%20Heringer.pdf?se
quence=1>; acesso em 31 Jan 2013.



http://www.inmetro.gov.br/inmetro/oque.asp
http://www.anp.gov.br/?id=582

pecunidrias, esta o protesto notarial, uma vez que ocasiona impactos altamente positivos
sobre o Judiciario: reduz o tempo entre o conflito e sua solucéo, evitando a entrada de
novas lides, ao mesmo tempo em que desafoga a pauta e ainda, evita 0s inimeros

recursos permitidos por lei.

Por sua vez, com base nas mesmas leis, Haddad e Muniz®® referem que o CNJ
promove a conciliacdo e a mediagdo para conferir celeridade e pacificagcdo social,
destacando tratar-se de praticas concernentes ao “Principio da Licitude”, posto que é
licito tudo o que é permitido por lei, assim como aquilo que ndo estiver expressamente

vedado por ela, conforme estabelece o Artigo 5°., I, da CF/1988.

Um dos baluartes que fundamentam a celeuma acerca da possibilidade do
protesto da Certiddo de Divida Ativa ¢ saber a extensdo do termo “outros documentos

de divida”, constante do alhures citado conceito legal de protesto.®’

Tanto a Corregedoria Geral da Justica do Estado de Sdo Paulo, assim como o
Egrégio Tribunal de Justica deste mesmo Estado, calcavam suas ac¢fes sobre a chamada
“interpretacao restritiva”, segundo a qual, somente poderiam ser protestados os titulos

gue contassem com uma especifica e expressa previsao legal de protesto:

ndo basta que a nova lei que regulou a atividade de protesto permita o
protesto de outros documentos de divida. Estes hdo de contar com expressa e
especifica previsdo normativa de direito positivo para que possam ser
protestados por falta de pagamento. Sem que se encontre essa previsdo
referida, ndo basta a genérica previsdo encontrada na Lei dos Protestos para
que se permita o protesto de qualquer documento de divida. (PROCESSO CG
2.374/1997).%

Contudo, no parecer 076/05-E, oriundo do Processo CG 864/2004, a Egrégia
Corregedoria Geral da Justica do Estado de S&o Paulo revisitou seu posicionamento,
adotando o entendimento de que a expressdo “outros documentos de divida” albergaria
todos os titulos executivos — judiciais e extrajudiciais, dotados dos atributos de liquidez,
certeza e exigibilidade, dentre os quais se encontra a CDA.

% 1d, IBID. p.29.

% HADDAD e MUNIZ. Repensando a Administracdo da Justica. Cap 6, p.122: [In]: MAILLART,
COUTO, MEYER-PFLUG, SANCHES, (Orgs.). Justica e [O paradigma da eficiéncia]. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2011.

ST Art. 1°, da Lei n°. 9.492/97:.” Protesto é o ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o
descumprimento de obrigacdo originada em titulos e outros documentos de divida™” (grifo nosso).

% LAMANAUSKAS, GUERCIO NETO, op. cit. p.140.



Fabio Munhoz®® refere o artigo 202 do Cédigo Tributario Nacional, defendendo
que, uma vez inscrito o débito na divida ativa, pode a Fazenda Publica utilizar-se dos

meios judiciais e dos extrajudiciais para obter a satisfacdo dos créditos em aberto.

Ainda, Fabio Munhoz® referiu a Apelacdo com Revisdo 4474975500 do
Tribunal de Justica de Sdo Paulo, Comarca de Araraquara, registrado em 23/06/2009,

apelacdo de Acdo Anulatoria, em que consta:

[...] enquanto o administrador publico somente pode fazer o que a lei permite,
o privado pode fazer tudo que a lei ndo proibe. No caso em tela, exista tanto
lei autorizando os cartdrios a protestar certiddo de divida ativa, quanto lei
autorizando a Fazenda Publica a enviar a protesto certiddes de seus créditos
tributérios.

O protesto de CDAs, ademais, estampa componente relevante, qual seja, o
interesse publico que sobreleva a necessidade de adimplemento das obrigacGes para
com a coletividade, sejam elas de natureza tributaria, administrativa, ambiental, civel ou

qualquer outra.

Desse mondo, conclui-se pala licitude do protesto de Certiddo de Divida Ativa.

4. O Protesto de CDAs e a Eficiéncia na Administracdo Publica

O protesto é muito menos oneroso que a Acdo de Execucdo, do ponto de vista
financeiro. Ainda, o protesto também é muito menos gravoso que a acdo de execucgao,

pois ndo ha penhora de bens, ou seja, ndo ha constrangimento patrimonial.

Outrossim, a adogé@o do protesto para a cobranca das CDAs coroa a eficiéncia,
posto que meios céleres, eficazes, eficientes e sem custo séo os que devem ser utilizados

pela Administracdo Pablica na recuperagdo dos seus créditos.

No Artigo 37 da CF/88, foram estabelecidos alguns principios que devem ser
seguidos tanto pela administracdo publica direta e indireta, aos quais, todos 0s seus

servidores passaram a submeter-se, entre eles: principio da legalidade, impessoalidade,

% MUNHOZ, op. cit..
°1d ibid.



moralidade, publicidade, eficiéncia, da licitagdo e o0s de organizagdo do pessoal

administrativo.

Cabe referir o principio da eficiéncia, destacado por Alexandre de Moraes:

E aquele que impde a Administracio Plblica direta e indireta e a seus agentes a
persecucdo do bem comum, por meio do exercicio de suas competéncias de
forma imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem burocracia e
sempre em busca da qualidade, primando pela adocdo dos critérios legais e
morais necessarios para a melhor utilizacdo possivel dos recursos publicos, de
maneira a evitar-se desperdicios e garantir-se uma maior rentabilidade social.
Note-se que ndo se trata da consagracdo tecnocracia, muito pelo contrario, o
principio da eficiéncia dirige-se para a razdo e fim maior do Estado, a prestacéo
dos servicos sociais essenciais a populacdo, visando a adogdo de todos os
meios legais e morais possiveis para satisfacdo do bem comum.”

Como resultado da ineficiéncia do atual sistema de cobranga das dividas fiscais,
ocorre a violacao do Principio da Eficiéncia, instituido pela CF/88, com a finalidade de
transformar a administracdo burocratica existente, em outra, gerencial, mais

assemelhada as empresas privadas. "

O principio constitucional da eficiéncia, além de se relacionar ao planejamento
orcamentario’*, também o faz para com a gest&o das financas publicas, da qual a efetiva
arrecadacéo, a seu turno, é elemento capital.”*

Assim, deve-se garantir a efetiva arrecadacdo, uma vez que, se ndo realizada,

afeta o equilibrio e o planejamento, baluartes da Lei de Execucdo Fiscal "

, a qual, em
seu Artigo 11, positiva que: “constituem requisitos essenciais da responsabilidade na
gestdo fiscal a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da

competéncia constitucional do ente da Federagao”.

Nota-se, pois, que além da previsdo orcamentaria que decorre principalmente
das fontes de arrecadacdo de tributos, a efetiva entrada de numerarios nos cofres

publicos também é item componente da responsabilidade fiscal.

" MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 23.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008, p.326.

2 MARTINS, Cristiane Fortes Nunes. O Principio da Eficiéncia na Administracdo Publica.
Disponivel em:<http://www.faete.edu.br/revista/artigocristiane.pdf>; acesso em 10 Margo 2013.

3 Art. 174 da Constituicio Federal de 1988.
“ LAMANAUSKAS, GUERCIO NETO, op. cit.
"> Lei Complementar n. 101/2000.
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Neste mister, Milton Fernando Lamanauskas’® e Arthur Del Guercio Neto
ponderam que a efetividade da arrecadacdo justifica a implantagéo do tributo, vez que
base para formacdo do erario e, também, € medida de igualdade e justica, posto que,
uma vez instituido para todos os contribuintes, ndo podem alguns furtarem-se do seu
pagamento, ao passo que outros “cumprem a lei e carregam o 6nus deixado pelos

inadimplentes™.”’

Em outro apanhado, a luz do Principio da Eficiéncia, a Administracdo Publica
deve valer-se de meios que garantam a efetiva arrecadacéo, tanto pela sadude financeira
necessaria ao ente federativo, como pela justica e equidade entre os contribuintes. Nas
palavras de Alexandre de Moraes®:

O administrador publico precisa ser eficiente, ou seja, deve ser aquele que
produz o resultado desejado, que da bom resultado, exercendo suas atividades
sob 0 manto da igualdade de todos perante a a lei, velando pela objetividade e
imparcialidade.

Neste prisma, Milton Fernando Lamanauskas e Arthur Del Guercio Neto’, ao
defender o protesto de CDAs, avocam uma nova visdo da eficiéncia, em prol da
celeridade, agilidade, eficiéncia, afastando-se das nefastas formulas obsoletas,
quebrando a resisténcia a novas ideias, mas sempre no ambito da completa legalidade,
“valendo-se de poderosos instrumentos para desentravar o desenvolvimento econdmico

e social”.

O poderoso instrumento que 0s autores trazem a lume € o protesto de CDASs que,
conclui-se do arrazoado acima esposado, goza de licitude e coroa o principio da

eficiéncia administrativa.

E para fundamentar o que vem sendo defendido neste trabalho, de que o protesto
é um excelente meio de cobranca, eficiente, efetivo, econdémico, célere, Util, propiciador
da desjudicializacdo e da boa administracdo publica, destacar-se-a, a seguir, dados
empiricos coletados a partir da experiéncia de protesto de CDAs em diversas Comarcas.

* LAMANAUSKAS, GUERCIO NETO, op. cit.

" Op. cit. p. 151.

® MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 23 ed. Sao Paulo: Atlas, 2008, p.326.
" LAMANAUSKAS, GUERCIO NETO, op. cit, p.152.



5. A Experiéncia do Protesto Extrajudicial de Certidao de Divida Ativa no Brasil.

Para demonstrar os evidentes aspectos vantajosos do uso do protesto notarial
para a cobranca da divida ativa, defendido no presente estudo, serdo apresentados dados
de acGes praticadas no decurso de 2011, quando aderiram ao projeto duas unidades da
Policia Rodoviaria Federal (12. e 5% regiGes); a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) e a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL); em 2012,
foram incluidas varias outras unidades estaduais da Procuradoria Geral Federal (PGF),
entre elas, a Policia Federal do Acre (PF/AC), Amazonas (PF/AM), Espirito Santo
(PF/ES), Macapa (PF/MA), Minas Gerais (PF/MG), Paraiba (PF/PB), Roraima
(PF/RR), Santa Catarina (PF/SC) e Tocantins (PF/TO), além do Instituto Brasileiro do

Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) .

O Projeto-piloto® do protesto de Certiddes de Divida Ativa, que foi lancado em

outubro de 2010, permitiu a obtencdo dos seguintes resultados, que por si, Sa0 exitosos:

Em 2011, 2.442 CDAs foram protestadas, que perfaziam o montante de R$
5.929.790,88; deste total, 1.071 CDAs foram pagas, (43% do total protestado),
recuperando um total de R$ 3.195.734,30 (superou a marca dos 53% do total
protestado).

Em 2012, 3.479 CDAs foram protestadas, cujo montante era de R$
7.827.372,26; deste total, 1.635 CDAs foram pagas, (46,59% do total protestado),
recuperando um total de R$ 3.424.767,65, dos quais 92% (equivalente a R$
2.885.192,74) em 3 dias;

Em 2012, 5.939 CDAs protestadas, cujo montante era de R$ 20.078.663,56;
deste total, 2.257 CDAs foram pagas, recuperando R$ 7.086.201,32 (ou 37,89% do que
foi enviado a protesto), sendo que 2.013 CDAs (R$ 6.484.065,99) das 2.257 foram
quitadas em 3 dias.

Fabio Munhoz®? esclarece ainda que, segundo dados divulgados®® em 2011 pelo

Instituto de Pesquisas e Economia Aplicada® (IPEA), as Execucbes Fiscais no

% L AMANAUSKAS, GUERCIO NETO, op. cit, p.152.
11d. 1BID.
82 MUNHOZ, op. cit.



Judiciario nacional costumam ter uma duracdo meédia de 8 anos e 2 meses, ao custo

individual aproximado de R$ 4.400,00 (quatro mil e quatrocentos reais).

Segundo Roberta de Arruda e Menezes®, a iniciativa da Comarca de S&o
Bernardo do Campo foi a pioneira nas aces de recuperacdo dos créditos daquele
municipio, as quais foram implementadas pelo Departamento do Tesouro da Prefeitura
de S&o Bernardo do Campo. O montante arrecadado a partir do uso do protesto como
meio alternativo a recuperacdo da Divida Ativa em 2010 representou um aumento de
62,33% relativamente ao ano anterior, ou seja, “3,5 vezes superior ao crescimento da

propria divida ativa”.

Tal projeto®®, pioneiro no uso do protesto de Certiddo de Divida Ativa, foi
implementado pelo decimo maior polo industrial do pais, em parceria com o Instituto de
Estudos de Protestos de Titulos do Brasil (IEPTB), Secdo Sdo Paulo.

O valor de alcada para ajuizamento de acGes fiscais naquele municipio é de R$
950,00, (novecentos e cinquenta reais); ocorre que em 80% das dividas existentes eram
inferiores a esse valor, o que inviabilizava a propositura da cobranca fiscal. Ademais, o
prazo demasiado longo para o efetivo recebimento do inadimplemento entre a

notificagdo do devedor e 0 ajuizamento efetivo era de 2 anos (em 2008).

Para conferir exemplos numéricos, pode-se informar que aproximadamente
R$ 123.633.326,00 (cento e vinte e trés milhGes, seiscentos e trinta e trés mil, trezentos
e vinte e seis reais) deixariam de ser cobrados, devido ao fato do custo do processo

judicial ser maior do que o valor individual por contribuinte.®’

8 CUNHA, Alexandre dos Santos (Coord.). Custo Unitario do Processo de Execucdo Fiscal na Justica
Federal. Relatério de Pesquisa do IPEA - Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Brasilia-DF, 2011.
Disponivel em: <http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/887/1/livro_custounitario.pdf>; acesso em
10 Margo 2013.

8 O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) é uma fundagdo publica federal vinculada a
Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica. Suas atividades de pesquisa fornecem
suporte técnico e institucional as acbes governamentais para a formulacdo e reformulacdo de politicas
publicas e programas de desenvolvimento brasileiros. Os trabalhos do Ipea sao disponibilizados para a
sociedade por meio de inimeras e regulares publicacfes e seminarios e, mais recentemente, via programa
semanal de TV em canal fechado. Disponivel em:

<http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=177>; acesso em 10
Margo 2013.

% MENEZES, op. cit.
% 1d IBID.
8 1d. 1BID.



http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/887/1/livro_custounitario.pdf
http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=177

A consequéncia natural desta forma de cobranga era que mais do a metade dos
valores a receber pela municipalidade (50%) ficavam suspensos (face estarem abaixo do
valor de alcada), ou entdo, acabavam sendo suspensos devido a impossibilidade da
localizagdo do devedor ou ainda de bens que pudessem ser penhorados. Como resultado
das medidas executorias, estavam os baixos indices de recuperagdo, que giravam em

torno de 3% apenas.

No final de 2009, o valor da Divida Ativa daquele municipio somava 1 bilh&o e
701 milhdes (quando foi iniciado o projeto); em julho de 2012, era de 2 bilhdes e 331
milhdes, representando 30% de inadimpléncia daquela comarca, com recuperacao
média estimada em 40%, o que equivale ao montante de R$ 932 milhdes.

Com o advento da Lei Municipal n°. 4979, de 5 de julho de 2001%, o
encaminhamento das CDAs a protesto passou a ser ato prévio obrigatorio ao
ajuizamento fiscal, tendo o Departamento do Tesouro até 60 dias apds a lavratura da
CDA para envia-la a protesto.

Com a automacdo dos servicos, foi possivel o envio de 600 titulos por dia para
aquela comarca, 100% eletrdnicos. Os resultados verificados falam por si: as dividas
abaixo de R$ 1mil, foram recuperados 41,71%, no prazo médio de 86,21 dias; ja as
dividas acima de R$ 1mil, foram recuperados 58,29%, no prazo médio de 89,28 dias.

O total de CDAs inadimplentes era de 188.133, enviadas a protesto em sua
totalidade. Assim, se fossem ajuizadas acOes de cobranca fiscal dessas certidfes, ao
custo individual de R$ 950,00 (valor de algada), custariam aos cofres publicos o
montante de R$ 179 milh&es, que foram economizados devido ao instituto do protesto.

8 Referida, lei, em seu art.4°, determinou que fica acrescido o artigo 64-A a lei municipal n° 1802, de 26
de dezembro de 1969, com a seguinte redagdo:

“Art.64-A. Fica o Poder Executivo autorizado a contratar instituicdo bancéria para emissdo de boletos
bancérios e encaminhamento a protesto extrajudicial dos débitos tributarios e ndo-tributarios inscritos
em Divida Ativa, que se encontrem em qualquer fase de cobranca administrativa ou judicial.Lei n°
4979 (fls. 2)

§ 1° A ndo ocorréncia de pagamento, ou de parcelamento, ou de interposicdo de recurso
administrativo ou judicial com efeito suspensivo, dos débitos objeto de cobranca na forma do artigo
anterior, implicard no encaminhamento, para protesto extrajudicial, do boleto bancario emitido
pela instituicdo financeira, ap0s autorizagdo da Secretaria competente (grifo nosso).

§ 20, Compete ao Secretario de Finangas autorizar o protesto dos débitos inscritos na Divida Ativa,
ainda em fase de cobranca administrativa, e ao Secretario de Assuntos Juridicos, por intermédio do
Procurador-Geral do Municipio, quanto aos débitos em fase de cobranga judicial (grifo nosso).



Além da recuperacdo do crédito, sdo ocasionados outros beneficios para a
sociedade através do protesto, uma vez que promove a cultura da adimpléncia: o
devedor, ao ter um titulo protestado ou em vias de sé-lo, preocupa-se com o vencimento
das proximas parcelas, para com isso, evitar problemas futuros; a adesdo aos
parcelamentos fiscais e municipais cresceu 285,71%; nos 12 meses iniciais do projeto,
deu-se a reducdo de 30% para 18% da inadimpléncia; verificou-se ainda o efeito
combativo do protesto quanto a divida ja instalada, assim como o efeito preventivo e

efeitos do mesmo, evitando a continuidade do comportamento inadimplente.

Verificou-se que o devedor protestado ou intimado a protesto, além de adimplir
a divida objeto do apontado, também procurava a secretaria de financas solicitando
pagar outras dividas que ele, devedor, sabia existir, a fim de evitar eventual futuro
pedido de protesto. Chamou-se este fendmeno de “efeito cascata”, demostrando
importante elemento do protesto notarial, qual seja, o efeito educativo e a cultura da

adimpléncia.

Os indices de pagamento em trés dias Uteis atingiram a marca dos 21,27%; 0s
indices de Resultados Positivos (incluidos os cancelamentos de protestos) foram de
40,74%; a recuperacdo foi de R$ 39.332 milhdes, que retornaram aos cofres publicos
em apenas 24 horas ap6s a quitacdo dos contribuintes; e a moralizacdo do contribuinte,
face a Cultura da Adimpléncia e no referido efeito cascata, recuperando outros R$
55.983 milhdes, uma vez que o contribuinte intimado por determinado débito,
aproveitou para quitar outros débitos em atraso, aderindo ao PPl — Programa de
Parcelamento incentivado, estabelecido pela Lei Ordinaria Municipal n°. 6.073/2010.

A luz dos dados enunciados acima, confirma-se a hipdtese desse estudo, qual
seja, a de que o protesto constitui-se em excelente meio de cobranca, efetivo,

econdmico, célere, Util, propiciador da desjudicializacdo e da boa administracéo publica.

CONCLUSOES

Impreciso é falar-se em crise do (Poder) Judiciario, pretendendo-se, pois, nesta
expressao, que o flagelo da Justica seja analisado restritamente voltado ao problema do

“equipamento estatal complexo, que inclui: policia, judiciario, ministério publico,



defensoria publica, procuradorias, advocacia®”

, sendo que a crise juridica (e ndo
apenas do Judiciario) transcendeu, ha muito, os limites deste poder, abrangendo também

0 Poder Executivo e o Legislativo e toda sociedade.

Dentre as varias concausas, a (ma) Administracdo Publica merece especial
atencdo, visto ser o maior cliente do Judiciario no Brasil, especialmente pelo volume

invencivel de processos de execucdes fiscais.

Verifica-se, dessarte, a importancia da adogdo dos meios alternativos, que sejam
mais eficientes e menos onerosos, qual seja, o protesto notarial, para fins de cobranca

das incontaveis Certiddes de Divida Ativa.

Entendeu-se pelo equivoco que a maior parte da doutrina comete, ao interpretar
0 conceito de protesto, ofertado no Artigo 1.2, da Lei® n°. 9.492, de 10 de setembro de
1997, restringindo-a meramente a prova processual. Porém restringir o protesto a um

pressuposto processual € esvazia-lo de importancia e torna-lo incuo.

Vislumbra-se no protesto ferramenta célere, pratica e eficaz para o recebimento
pecuniario, que oferta um constrangimento legal, amparado, pois, pelo Estado
Democréatico de Direito, conduzindo o devedor a reorganizar sua vida financeira, uma
vez que fica impedido de obter novas linhas de crédito; dessa forma, devera saldar as
pendéncias existentes para poder retomar o crédito, através da liquidacdo dos titulos

protestados €m Seu nome.

Ademais, 0 uso do protesto na recuperacdo das dividas fiscais, perfaz-se
totalmente sem custos ao ente estatal, conferindo enorme economia comparativamente

as despesas de uma execucdo fiscal, conforme o regimento de custas de cada Estado.

O protesto de CDAs é licito e encontra fundamento no Artigo 1°. da Lei Federal
n°. 9.492/97 e ainda, no Artigo 202 do Cddigo Tributario Nacional.

O protesto € muito menos oneroso que a agdo de execugdo, seja do ponto de
vista financeiro, seja por ndo haver penhora de bens, isto & n&o ha constrangimento

patrimonial.

% NALINI, op. cit.
% |ei n°. 9.492/97.



Outrossim, a adogé@o do protesto para a cobranca das CDAs coroa a eficiéncia,
posto que meios céleres, eficazes, eficientes e sem custo sdo 0s que devem ser utilizados

pela Administracdo Publica na recuperacdo dos seus créditos.

O principio constitucional da eficiéncia, além de se relacionar ao planejamento
orcamentario®, também o faz para com a gestdo das financas publicas, e da qual a

efetiva arrecadagdo, a seu turno, é elemento capital®.

Assim, deve-se garantir a efetiva arrecadacdo, que, se ndo realizada, afeta o

equilibrio e o planejamento, baluartes da Lei de Execucao Fiscal®.

A efetividade da arrecadagéo justifica a implantagcdo do tributo, vez que base
para formacdo do erario e, também, é medida de igualdade e justica; a Administracdo
Publica deve valer-se de meios que garantam a efetiva arrecadacgdo, tanto pela saude
financeira necessaria ao ente federativo, como pela justica e equidade entre os

contribuintes.

Consoante andlise de dados empiricos, enquanto a execucdo fiscal comporta
altos custos e baixo indices de éxito, o protesto notarial € um excelente meio de
cobranca, efetivo, econdmico, célere, util, propiciador da desjudicializacdo e da

eficiéncia na arrecadacgdo dos créditos da administracdo publica.
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