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RESUMO: Tendo em vista a recente votacao realizada no inicio do més de Abril na
1022 sessao plenaria do Conselho Nacional de Justica — CNJ sobre a legalidade do
protesto de Certiddes de Divida Ativa por parte da Fazenda Publica, segue a baila
breve ensaio com o fulcro de expor a constitucionalidade da medida e justificar a
necessidade da utilizacdo deste meio de cobranca, cujo objetivo € agilizar o
pagamento de titulos e outras dividas do governo, inibir a inadimpléncia e contribuir
para reduzir o volume de execucgdes fiscais ajuizadas. Serao delineados no trabalho
seus beneficios a Administracdo Publica em geral, ao devedor e especificamente
sua adequacao aos Principios de Eficiéncia e Economia Processuais, ao evitar a
cobranca destes créditos na esfera judicial.
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1 INTRODUCAO

E fato que o Poder Judiciario Brasileiro enfrenta atualmente sérios
problemas quanto a sua eficacia e agilidade. Varias facetas do problema e as mais
diversas solucdes sao apontadas por pesquisadores e profissionais do mundo
juridico, os quais, em sua maioria, confluem na mesma direcdo em determinados
aspectos.

Uma destas primeiras alternativas propostas a crise do Poder
Judiciario, e uma das mais simples e eficazes para o desafogamento da instituicao e
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para a agilizacdo no tramite processual, € a busca de mecanismos alternativos de
solucao de conflitos.

Desjudicializar, um neologismo préprio dos novos tempos, denota a
faculdade das partes da composicao dos litigios a par da esfera estatal, desde que
capazes juridicamente e que tal litigio verse sobre direitos disponiveis,
institucionalizada pelos meios “ADR” (Alternative Dispute Resolution), ou chamados
pela doutrinadora Ada Pellegrini de “meios alternativos de pacificagdo social”.

Desta forma, a compreensdao dos fendbmenos da conciliacdo e da
arbitragem, dentre outros métodos alternativos de resolucédo de conflitos, € a chave
para a compreensao de uma evolucao estrutural da Justica, na tendéncia de retirar
da esfera de competéncia do Estado os procedimentos que possam ser realizados
por outras instituicdes, reservando ao Poder Judiciario o nucleo essencial da funcao
jurisdicional.

Apesar de pouco tratada no meio académico, segue no presente
trabalho a proposta do protesto extrajudicial de Certiddbes de Divida Ativa da
Fazenda Publica como uma das alternativas para evitar a judicializacao dos conflitos
de natureza executéria fiscal.

Tal mecanismo de “prova da inadimpléncia e de descumprimento de
obrigacao originada em titulos e outros documentos de divida”, como afirma o artigo
12 da Lei 9.492/97 que o regula, consiste em eficaz meio para a cobranca destes
créditos do Poder Publico, e que, de outro lado, oportuniza ao devedor mais uma
fase pré-processual para a adimpléncia de seu débito.

Com tal implantacdo, os principais objetivos a serem alcancados
seriam: agilizar o pagamento de titulos e dividas do governo, inibir a inadimpléncia
destes créditos em beneficio da Administracdo Publica, bem como ndao menos
importante revela-se sua funcdo de contribuir para a reducdo do volume de
Execucdes Fiscais ajuizadas.

Segundo dados divulgados pelo Conselho Nacional de Justica (Série
Historica, 2009), no ambito da Justica Federal em seus Tribunais de Justica das
Cinco Regides no ano de 2008, o Poder Publico corresponde como demandante em

aproximadamente 29,92% dos processos em andamento®, e quanto aos casos

8 TRF1: 17,78%; TRF2: 35,52%; TRF3: 24,68%; TRF4: 19,09%; TRF5: 41,16% de novas acoes cujo
demandante é o Poder Publico. (Célculo realizado através dos dados de Numero total de casos



novos de Execucdo de Titulo Extrajudicial em 1° grau, estes correspondem a
37,15%" dos processos novos de 12 grau instaurados no exercicio de 2008.

Assim a diminuicdo da propositura de novas a¢des desta natureza pelo
Poder Publico corresponderia a uma expressiva diminui¢cdo da carga processual nos
orgaos judiciarios.

Segundo dados divulgados pelo sitio da Advocacia Geral da Unido
(2009), o Procurador-Geral Federal Marcelo de Siqueira Freitas, em sustentagéo oral
no Conselho Nacional de Justica, afirmou que o indice médio de recuperacdo de
processos com acgdes de execucao fiscal € de 1% e com a implantacéo do protesto o
retorno j4 € de 48%, sendo o tempo gasto com essas cobrangas reduzido
drasticamente.

Diante destes dados e com base na Lei 9.492/97 e no artigo 585 do
Cédigo de Processo Civil, o Conselho Nacional de Justica, 6rgao de controle e
transparéncia do Poder Judiciario, reafirmou por oito votos a seis a legalidade de tal
mecanismo na data de 6 de Abril de 2010, na 1022 sessao plenaria.

Na mesma sessao foram apresentadas pelas Corregedorias Gerais de
Justica dos Estados de Goias e Rio de Janeiro® alternativas que pudessem viabilizar
a utilizacdo de meios de cobranca que se mostrem seguros e ndo dependam da
estrutura do Poder Judiciario.

Cumpre salientar que tal alternativa ja foi implementada para a
cobranga de divida ativa de multas do Instituto Nacional de Metrologia — Inmetro nos
Estados do Mato Grosso do Sul, Goids, Tocantins, Rio Grande do Sul, Santa
Catarina, Rio de Janeiro e Espirito Santo.

Nao apenas o Inmetro, mas outra autarquias e fundagdes podem ser
beneficiadas com esta medida como a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres -
ANTT, o Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes - DNIT, o IBAMA
dentre outras. Calcula-se ainda que com a implementacdo em larga escala, cerca de
um milhdo de execucgdes deixardo de ser ajuizadas nos préximos anos, segundo

dados divulgados no sitio da Advocacia Geral da Uniao (2009).

novos em 12 e 2% grau do ano de 2008, segundo a tabela apresentada pelo Conselho Nacional de
Justica - CNJ).

* TRF1: 46,46%; TRF2: 45,37%; TRF3: 16,93%; TRF4: 40,24%; TRF5: 36,78% de novas agdes em
primeiro grau de natureza de Execugédo Fiscal de titulo executivo extrajudicial (Calculo realizado
através dos dados de NUumero de novos casos em primeiro grau do ano de 2008, segundo tabela
apresentada pelo Conselho Nacional de Justica — CNJ).
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Assim, percebemos a necessidade e viabilidade da implementacéao de
tal alternativa em nosso sistema juridico, contribuindo para a reducao dos processos
em tramite no Poder Judiciario e para uma melhor prestacao da tutela jurisdicional.

O material utilizado no presente trabalho foi bibliografico e proveniente
da internet. Os métodos utilizados foram o dedutivo; o histoérico, quando analisada a
crise do Poder Judiciario; bem como o axiolégico, quando a conclusao foi formada
acerca da importancia da implantacdo de tal procedimento como medida de
desburocratizagdo do funcionamento da maquina estatal.

2 A VIABILIDADE E OS BENEFICIOS DO PROTESTO DE CDAs

2.1 A Necessidade da Implantacao da Medida

O Poder Judiciario brasileiro e o processo civil moderno iniciam o
século XXl alvejados de criticas e imersos em obstaculos que impedem o efetivo
acesso a justica pela populacdo, como afirma a Ministra do Superior Tribunal de
Justica Eliana Calmon Alves (1994, p. 3):

O Poder Judiciario, no Brasil, ndo tem conseguido dar respostas
rapidas e satisfatérias as demandas das partes, em razao de fatores
diversos, dentre os quais se destaca o nimero excessivo de agdes
provocado pela administracdo dos poderes publicos e pela
insuficiéncia ou ineficiéncia dos textos legislativos.

Numa destas analises sobre a funcdo contemporanea do processo,
reflete o doutrinador Céssio Scarpinella Bueno: (SUNDFELD, Carlos Ari. BUENO,
Cassio Scarpinella. 2003, p. 32)

“Ja tive a oportunidade, mais de uma vez, de me referir ao “processo”
como sendo algo oco, vazio, e, necessariamente predisposto a ser
preenchido por qualquer outro elemento. O processo, em uma Viséo
didatica, é tdo-somente um meio de transporte de conflitos para que
o Judiciario possa resolvé-los. [...] O processo, em uma visao de
efetividade da Justica, necessariamente deve atingir um determinado
fim. E qual ndo é a frustracdo daquele processo que nao alcanga



esta sua finalidade por questdes derivadas ou intrinsecas ao proprio
processo?”

E conclui:

“Nao que o processo nao seja — e ndo precise ser — necessariamente
técnico. Mas esta técnica precisa voltar-se a busca de seus fins”

Assim, mesmo objeto de criticas, o processo civil moderno passa por
um momento de transformacdo, em busca de novas solucbes e mudancas
estruturais.

Novas tendéncias de deformalizacdo do processo e aplicacao do
Principio da instrumentalidade das formas revelam-se prioritarias, conjuntamente
com esforgos no sentido da desjudicializacdo das demandas - de forma a desafogar
o0 judiciario e contribuir para o melhor funcionamento da maquina estatal - como bem
observa Humberto Theodoro Junior (2001, p.109): “nem sempre se pode esperar da
decisao judicial a verdadeira e efetiva pacificacado dos conflitos. Dai a importancia do
papel reserva do as solugdes alternativas de litigios, antes do processo ou em seu
curso.”

A titulo exemplificativo de tal fendmeno de desjudicializacdo devem ser
citadas as Leis n® 8.951 de 13 de dezembro de 1994 — a qual introduz no art. 890 do
Cédigo de Processo Civil a figura do depdsito extrajudicial — e a Lei da Arbitragem,
Lei n® 9.307 de 23 de setembro de 1996, que permite a composi¢cao por arbitros
privados com efeito de transito em julgado, observadas as disposi¢coes legais.

Desta forma, “visando a superagao da crise estrutural do Judiciario,
abre-se caminho, na vertente extrajudicial, para a revisitacdo de equivalentes
jurisdicionais, como a auto e a heterocomposicao, na busca de meios alternativos ao
processo, capazes de evita-lo” (GRINOVER, Ada Pellegrini, 1996, p. 22).

Assim, a Administracdo Publica, em consonancia com esta
necessidade, vem aos poucos inovando na busca de meios alternativos de
solucionar as lides, apresentando propostas e implementando institutos capazes de
contribuir com a questéao.

A recente implantacdo da Camara de Conciliacdo e Arbitragem da
Unidao Federal - CCAF é um destes exemplos, idéia originaria da evidéncia de que

orgaos que disputam em juizo, representando interesses do Poder Executivo, ndo



sejam tdo antagbnicos em seus propositos ou finalidades que nao possam ser
conciliados®. Ainda, recentemente temos a entrega pela Advocacia Geral de Unido
de um pacote de propostas para a Reforma Tributaria ao Conselho da Justica
Federal, com sugestdes de alteragdes no Cdédigo Tributario Nacional e outro trés
projetos de leis” dentre outras iniciativas internas, como portarias e atos normativos,
na busca de solugdes pela Administracédo Publica em nivel federal.

Desta forma, assim como as medidas ja implementadas, a utilizacdo do
mecanismo de protesto da Divida Ativa contribuira inegavelmente para a melhoria do
funcionamento da maquina estatal. Resta verificar se tal medida possui assento
constitucional e infraconstitucional que déem suporte a sua ja exposta eficacia, e se

tal medida ndo afronta nenhum dos direitos garantidos ao devedor deste crédito.

2.2 Quanto a sua Legalidade: Base Constitucional e Infraconstitucional

Diversas sdo as criticas apresentadas ao protesto de Certiddes de
Divida Ativa pela Fazenda Publica.

Constitucionalmente, podemos extrair tal medida de normas
principiolégicas, quais sejam o Principio da Eficacia e da Economia Processual.

Principio, do latim principium, significa ponto de partida e constitui o
fundamento valorativo e estruturante de uma Ciéncia. Na Ciéncia do Direito, tais elos
de ligacdo constituem a base de todo um sistema juridico, apontando as diretrizes a
serem observadas quando da elaboracao das normas, como bem leciona Celso
Ant6nio Bandeira de Mello (2009, p. 89):

Advirta-se, outrossim, que as regras, justamente por serem
disposicbes expressas, encontram-se a imediata disposicdo do
intérprete e, bem por isso, ndo apresentam qualquer dificuldade em
ser localizadas. De extrema importancia, isto sim, € desvendar os
principios acolhidos no sistema; isto €, os que se encontram vazados
nas diversas normas administrativas, informando suas disposi¢des,

® Sobre a Camara de Conciliagcdo e Arbitragem da Unido Federal — CCAF vide “Camara de
Conciliagdo e Arbitragem da Administragdo Federal — CCAF: Cartilha. Brasilia: AGU, Consultoria-
Geral da Unido, 2008. Disponivel no sitio: <WWW.agu.gov.br>.”

’ Noticia “AGU cria projetos para reduzir a Divida Ativa de Uniao”. Consultor Juridico, 26 de abril de
2010. Disponivel em: < http://www.conjur.com.br/2010-abr-26/agu-sugere-quatro-projetos-lei-reduzir-
divida-ativa-uniao>. Acesso em 29 abril 2010.



embora ndo se achem formal ou categoricamente expressos. Estes,
genericamente acolhidos no sistema, presidem toda sua
organicidade e, obviamente, podem ter generalidade maior ou
menor, aplicando-se entédo, a totalidade dos institutos ou apenas a
alguns deles. Sao estes principios que compdem o equilibrio do
sistema e determinam a unidade e racionalidade interna do regime
administrativo.

Nao s6 no regime administrativo mas em todo o sistema juridico séo os
principios que regem a aplicacao e elaboracao de normas e regras.

Neste interim, o Principio da Eficiéncia, inserto no artigo 37, caput, da
Constituicdo Federal de 1988 é um dos norteadores da Administragdo Publica
juntamente com a legalidade, impessoalidade, proporcionalidade e moralidade.

Este dever de eficiéncia corresponde ao “dever da boa administragao”,
que significa “desenvolver a atividade administrativa do modo mais congruente, mais
oportuno e mais adequado aos fins a serem alcancados, gracas a escolha dos
meios e da ocasido de utiliza-los, concebiveis como os mais idéneos para tanto.”
(FALZONE, Guido apud MELLO, Celso Antonio Bandeira, 2009, p. 122).

Por meio de tal medida, busca a Administracao Publica a eficiéncia na
resolucao de seus créditos, sem prejuizo ao devedor, como sera suscitado adiante.
N&o obstante tal eficacia, tal medida denota, e ai ndo mais na esfera administrativa,
mas na judicial, a adog¢do dos Principios de Eficacia e Economia processual, os
quais sugerem a melhor utilizacao possivel do Poder Judiciario e do processo.

Como exemplo de critica a sua constitucionalidade, diversos
doutrinadores manifestaram-se contra a adog¢édo do protesto de Certiddo de Divida
Ativa em obra sobre Execucao Fiscal (Pesquisas Tributarias Nova Série — 14, 2008),
considerando-o meio de “sangao politica”.

Dentre tais criticos do mecanismo, o coordenador da obra Ives Gandra
da Silva Martins, Humberto Martins, Sacha Calmon Navarro Coélho, e Hugo de Brito
Machado,este, in verbis (2008, p.87):

No caso do protesto de divida ativa a ilegalidade é flagrante. O
protesto constitui indiscutivel abuso, que apenas tem o efeito de
causar dano ao contribuinte, sem qualquer proveito para a Fazenda
Publica.

Ja na esfera infraconstitucional, os obstaculos concentram-se

basicamente em dois argumentos juridicos: o desvio de finalidade do protesto, pois a



Lei de Protesto ja regulamenta quais os documentos passiveis deste mecanismo de
cobranca e estas finalidades ja sdo supridas pela inscricdo em Divida Ativa, e a falta
de interesse da Administracéo Publica no protesto das Certidoes de Divida Ativa, por
constituir meio indireto de cobrangca de dividas nao previsto em lei para a
Administracédo Publica, que se submete ao Principio da Legalidade.

A priori, cumpre informar o que dispde a Lei 9.492/97, que regulamenta

o protesto a nivel nacional:

Art. 12 Protesto é o ato formal e solene pelo qual se prova a
inadimpléncia e o descumprimento de obrigagao originada em titulos
e outros documentos de divida.

[...]

Art. 10. Poderdo ser protestados titulos e outros documentos de
divida em moeda estrangeira, emitidos fora do Brasil, desde que
acompanhados de traducdo efetuada por tradutor publico
juramentado.

Depreende-se do dispositivo de lei que a finalidade do protesto prevista
€ a prova da inadimpléncia e o descumprimento de uma obrigagdo originada em
titulo e outros documentos de divida.

Ora, a certidao de divida ativa se enquadra no rol de objetos do
protesto, pois é titulo executivo extrajudicial.

Outrossim, o objetivo primordial do protesto das certidées nédo € a
finalidade direta e imediata prevista neste dispositivo legal. Segundo os argumentos
da Corregedoria na defesa da medida em sessao plenaria no Conselho Nacional de
Justica, o que se pretende com o protesto € o resultado decorrente do efeito indireto
do protesto, que traduz meio capaz de coibir o descumprimento da obrigacédo, ou
seja, forma eficiente de compelir o devedor ao pagamento da divida.

Assim, nao ha que se falar em desvio de finalidades por parte da Lei,
pois o protesto atingiria de forma indireta as finalidades pretendidas pela
Administragéo Publica.

Quanto a sua legalidade, a Certiddo de Divida Ativa ndo tem seu
protesto defeso em lei, sendo plenamente possivel a adocao de tal medida.

Acrescenta-se que a CDA pode ser conceituada como titulo executivo
extrajudicial que consubstancia um crédito da Fazenda Publica, tributario ou néo,
com a afericdo presumida de sua certeza e liquidez; estd prevista no artigo 585,



inciso VIl do Cdédigo de Processo Civil e é abordada principalmente na Lei n®
6.830/80 (Execucgdes Fiscais), in verbis:

Art. 12 - A execugéo judicial para cobranga da Divida Ativa da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e respectivas
autarquias sera regida por esta Lei e, subsidiariamente, pelo Codigo
de Processo Civil.

Art. 2° - Constitui Divida Ativa da Fazenda Publica aquela definida
como tributaria ou nao tributaria na Lei n® 4.320, de 17 de marco de
1964, com as alteragcbes posteriores, que estatui normas gerais de
direito financeiro para elaboracdo e controle dos or¢camentos e
balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal.

[...]

Art. 32 - A Divida Ativa regularmente inscrita goza da presungao de
certeza e liquidez.

Desta forma, em vista das criticas apresentadas e rechacadas, nao
sobressai nenhum impedimento legal ou constitucional a ado¢ao de tal mecanismo,

que inclusive fora referendado pelo Conselho Nacional de Justica.

2.3 Beneficios ao Devedor

Da mesma forma, a quitacdo de CDAs e de outras dividas ao governo
antes do ajuizamento da Execucéao Fiscal consubstancia em alternativa bem menos
gravosa aos devedores. O protesto possibilita ao devedor a quitagdo ou o
parcelamento da divida, e as custas certamente sao inferiores as judiciais e ndo ha
penhora de bens tal como ocorre nas execucdes fiscais.

Ainda, prevé a Lei de Protestos:

Art. 26. O cancelamento do registro do protesto sera solicitado
diretamente no Tabelionato de Protesto de Titulos, por qualquer
interessado, mediante apresentagcdo do documento protestado, cuja
copia ficara arquivada.

§ 4° Quando a extingao da obrigacao decorrer de processo judicial, o
cancelamento do registro do protesto podera ser solicitado com a
apresentagdo da certidao expedida pelo Juizo processante, com
mengdo do transito em julgado, que substituira o titulo ou o
documento de divida protestado.

Assim, caso o contribuinte seja ferido em suas prerrogativas e direitos

o mesmo podera solicitar judicial ou extrajudicialmente o cancelamento do protesto,



e caso tenha havido prejuizos por este protesto indevido, jA& comprovado em
embargos a execugcao o mesmo podera ingressar com agao de indenizacao contra a

Fazenda Publica.

3 CONCLUSAO

O jusfilésofo Michel Villey (1976, p.7) afirmou outrora “La meilleure
facon d’étre actuel, disait mon frére Daniel Villey, est de résister et de reagir contre
les vices de son époque.”

Tiramos deste extrato que a melhor forma de contribuir para o
aperfeicoamento do mundo que vivemos é propor novas solugdes e reagir contra 0os
vicios de nossa época.

Neste sentido, o presente trabalho procurou trazer a lume a iniciativa
proposta pelas Corregedorias Gerais de Justica dos Estados do Rio de Janeiro e de
Goias de protesto de Certiddes de Divida Ativa da Fazenda Publica.

Como ja dito, a pratica € um meio legal e constitucional que tem como
fim evitar a judicializacdo de demandas de natureza executiva fiscal. Seus esfor¢os
estdo direcionados para o aumento do indice de adimplemento dos créditos do
Poder Publico, beneficiar o devedor de créditos fiscais além de promover a eficacia e
celeridade processuais.

Vé-se, por fim, a importancia de um Poder Publico ligado e sintonizado

no seu tempo para a efetiva consolidacao do Estado Democratico de Direito.
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