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RESUMO

O crédito tributéario vencido e ndo pago ¢ comumente cobrado através da acdo prevista
na Lei n. 6.830/80, a execucdo fiscal. Entretanto, esse método de cobranga apresenta baixo
indice de satisfagao, bem como possui alto custo e lenta tramita¢do. Sendo assim, a Fazenda
Publica deve utilizar outros mecanismos para efetivar a arrecadagdo tributaria. O presente
trabalho tem como objetivo analisar o protesto das certiddes de divida ativa como meio de
satisfacdo do crédito tributario. A fim de alcancar uma conclusdo, foram analisados dados
quantitativos acerca da aplicacao do instituto em relagao as dividas tributarias. Nesse sentido,
a partir dos dados quantitativos e da tese fixada pelo Supremo Tribunal Federal no Tema n.
1.184, verificou-se que o protesto das certidoes de divida ativa constitui importante meio para
satisfazer o crédito tributario.

Palavras-chave: Execucdo fiscal; protesto notarial; cobranga; crédito tributério; certiddo de
divida ativa.
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1. INTRODUCAO

Os tributos sdo a principal fonte de receitas do Estado, assim, sustentam a maior parte
das despesas despendidas na consecugdo dos direitos estabelecidos na Constitui¢do Federal.
Todavia, nem sempre o valor devido ¢ adimplido espontaneamente pelo sujeito passivo no
prazo estabelecido pela legislagdo tributaria.

Nesses casos, o Estado deve utilizar os meios disponiveis para exigir o tributo vencido
e nao pago pelo sujeito passivo. O presente trabalho tem por objetivo analisar dois métodos de
satisfacdo do crédito tributédrio: a execugdo fiscal e o protesto notarial da certiddo de divida
ativa. No primeiro capitulo, o foco recai sobre o fluxo de exigibilidade do crédito tributario, ou
seja, as etapas necessarias e suficientes para a cobranga do crédito tributario. Assim, o capitulo
analisa as etapas anteriores a cobranca do crédito tributario inscrito em divida ativa.

Em sequéncia, a investigacdo se volta aos meios que o Estado dispde para compelir o
sujeito passivo a pagar o tributo devido, em especial, a execugdo fiscal e ao protesto notarial.
Sao tragados os seus panoramas historicos € o seu rito procedimental.

Apo6s a andlise teorica dos dois institutos, o presente trabalho busca observar qual a
efetividade dos dois institutos na satisfacao do crédito tributario. Dessa maneira, a pesquisa visa
verificar se a execucdo fiscal e o protesto notarial sio mecanismos eficientes na satisfagdo do
crédito devido e ndo pago.

Por fim, a andlise recai sobre a decisao do Supremo Tribunal Federal no Recurso
Extraordinario n. 1.355.208/SC, bem como sobre a Resolucao n. 547 do Conselho Nacional de
Justica, tendo em vista que ambos alteraram significativamente o uso dos mecanismos de

satisfacdo do crédito tributario pelas Fazendas Publicas.

2. FLUXO DE EXIGIBILIDADE DO CREDITO TRIBUTARIO

A cobranca do crédito tributario ¢ a tltima etapa a satisfagdo do crédito tributario nos
casos em que nao ha o pagamento espontaneo pelo contribuinte ou responsavel. Nesse contexto,
antes do fisco buscar um meio adequado para cobranga do crédito, ha uma série de etapas
voltadas a sua formagao e exigéncia, denominada de fluxo de exigibilidade do crédito tributario.

O fluxo de exigibilidade e satisfagdo do crédito tributdrio possui uma cadeia

concatenada de previsdes sem a qual o Estado ndo poderia exigir do particular o pagamento do



tributo. Em sequéncia, compdem o fluxo de positivagdo do crédito tributario: (i) a norma de
competéncia tributéria; (ii) o exercicio da competéncia tributaria — a edi¢do de normas juridicas;
(iii) o fato gerador; (iv) o lancamento tributario e; (v) a inscricdo em divida ativa. Sem qualquer
uma dessas etapas organizadas de forma sistémica o tributo nao poderia ser cobrado.

Assim, ndo ¢ suficiente que o ente tenha competéncia tributria para instituir
determinado tributo, ¢ necessario o seu efetivo exercicio através da atividade legislativa, ou
seja, a positivacao do tributo em lei. Por sua vez, ndo basta que haja lei que preveja a cobranga
do tributo, ¢ preciso que ocorra no mundo concreto a hipdtese prevista na norma. Da mesma
maneira, ndo ¢ o bastante que o evento descrito na norma ocorra, ¢ indispensavel que o fisco
proceda com o ato de langamento tributdrio, a fim de calcular o quantum devido. Por fim, ndo
basta que o tributo seja corretamente langado pela administragao tributaria, € preciso que ocorra
sua inscricao em divida ativa para formar um titulo executavel.

Observa-se que apenas com a ocorréncia de todas as etapas do fluxo de exigibilidade o
tributo passa a ser devido. Dessa forma, qualquer falha nesse interim obsta a formacdo e
cobranca do crédito. Nesse viés, mesmo quando toda a cadeia de exigibilidade ocorre de
maneira adequada, muitas vezes, o fisco utiliza método pouco efetivo para satisfagao do crédito.
Logo, ¢ fundamental compreender o fluxo de positivacao do crédito tributario, a fim de verificar

os meios que o Estado possui para satisfazé-lo.

2.1 COMPETENCIA TRIBUTARIA

A competéncia traduz-se na capacidade de atuar, instituir leis, administrar recursos,
promover politicas dentro de um campo delimitado de atuagdo pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios'. Por sua vez, a competéncia tributéria é, nas palavras de Luciano Amaro?,
a aptiddo para criar tributos. Sendo assim, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderdo instituir tributos (art. 145, CF) previstos dentro da sua competéncia
tributéria.

A competéncia tributaria ndo se confunde com a competéncia legislativa. Conforme
exposto, a competéncia tributaria ¢ a aptidao para instituir tributos outorgada pela Constitui¢ao
as pessoas juridicas de direito publico, ao passo que a competéncia legislativa ¢ a possibilidade

de legislar em matéria tributdria. O texto constitucional classificou a competéncia legislativa

! ABRAHAM, Marcus. Curso de direito tributario brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 63
2 AMARO, Luciano. Direito tributério brasileiro. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 112



em matéria tributaria como concorrente (art. 24, I, CF), assim, a Unido tem o papel de emanar
normas gerais (art. 24, § 1°, CF), os Estados e o Distrito Federal o papel de suplementar as
regras definidas pela Unido (art. 24, § 2°, CF) .

A competéncia tributaria ¢ privativa, dessa maneira, quando a Constituicdo outorga a
determinada pessoa juridica de direito publico a faculdade de instituir determinado tributo,
exclui dos demais entes essa atribuicio®. Nesse sentido, a Constituicio outorgou aos Municipios
a competéncia para instituir o Imposto Predial e Territorial Urbano, logo, excluiu dos demais
entes a possibilidade de criar o mesmo tributo.

Além dessa caracteristica, a competéncia tributaria ¢ (i) indelegavel®, haja vista que ndo
pode ser transferida a terceiros; (ii) incaducdvel uma vez que ndo esta sujeita aos efeitos
temporais; (iii) inalteravel, tendo em vista que o ente que a detém nao pode ampliar sua propria
competéncia; (iv) irrenunciavel, pois ndo ¢ possivel renunciar a suas atribuigdes e; (V)
facultativa®, haja vista que pode ou nio ser exercida’.

Em virtude do Brasil ser um estado federal, o constituinte optou por repartir as
competéncias tributarias. Em relagcdo aos impostos, a Constituicdo enumerou de forma taxativa
e expressa aqueles que podem ser criados por cada pessoa juridica de direito publico. Nesse
sentido, a Unido tem a aptiddo para criar impostos sobre (a) a importagdo de produtos
estrangeiros (art. 153, I, CF); (b) a exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados (art. 153, II, CF); (¢) a renda e proventos de qualquer natureza (art. 153, III,
CF); (d) os produtos industrializados (art. 153, IV, CF), (e) as operacdes de crédito, cambio e
seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios (art. 153, V, CF); (f) a propriedade territorial
rural (art. 153, VI, CF); (g) as grandes fortunas (art. 153, VII, CF); (h) a produgdo, extragdo,
comercializa¢do ou importagdo de bens e servi¢os prejudiciais a saide ou ao meio ambiente

(art. 153, VIIL, CF).

3SILVA, Virgilio Afonso da. Direito constitucional brasileiro. Sdo Paulo: Editora da Universidade de Sdo Paulo,
2021. p. 366

4 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario. 14. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2024. E-book.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788553620937/. Acesso em: 5 out. 2024. p. 40
5 “A competéncia tributdria para instituir tributos ¢ indelegavel, mas é permitida a delegagdo das fungdes
fiscalizatoria e arrecadatoria dos tributos (art. 7, CTN). Para distingui-las, muitos autores chamam de competéncia
tributaria a competéncia, de natureza politica e indelegavel, para instituir o tributo por meio de lei, enquanto
denominam de capacidade tributaria ativa as fungdes de arrecadar ou fiscalizar tributos, que podem ser delegadas
a outra pessoa juridica de direito publico.” (Abraham, 2022, pp. 63-64)

6 «[...] ndo entendemos que a facultatividade seja caracteristica insita 4 competéncia tributaria. Ao contrario,
considerando o atributo da irrenunciabilidade, que se liga a competéncia tributaria em razdo da indisponibilidade
do interesse publico, de nossa perspectiva, o ente da Federagdo tem o dever de criar o tributo, diante de previsdo
constitucional especifica.” (Piscitellli, 2021, p. 175)

T COSTA, op cit, p.40
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Os Estados tém competéncia tributdria para instituir os impostos sobre (a) a transmissao
causa mortis e doagdo, de quaisquer bens ou direitos (art. 155, I, CF); (b) as operagdes relativas
a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagado, ainda que as operagdes € as prestagdes se iniciem no exterior
(art. 155, II, CF) e; (¢) a propriedade de veiculos automotores (art. 155, III, CF).

Os Municipios, por sua vez, estdo autorizados a instituir impostos sobre (a) a
propriedade predial e territorial urbana (art. 156, I, CF); (b) a transmissdo "inter vivos", a
qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos
reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisi¢do (art.
156, 11, CF) e; (¢) os servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, I, definidos
em lei complementar (art. 156, III, CF).

Por ser um ente sui generis, o Distrito Federal acumula a competéncia tributaria dos
Estados (art. 155, caput, CF) e dos Municipios (art. 147, CF). Ademais, apenas a Unido pode
instituir impostos ndo previstos expressamente em sua competéncia tributaria, desde que sejam
nao-cumulativos e tenham fatos geradores e bases de célculo diferentes daqueles discriminados
no texto constitucional (art. 154, I, CF), trata-se da competéncia residual.

Por fim, em relagdo aos impostos, a Emenda Constitucional n. 132/2023, reforma
tributéria, alterou substancialmente o sistema de competéncias tributarias ao criar o imposto
sobre bens e servicos (art. 156-A, caput, CF) que possui competéncia compartilhada entre os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Nesse viés, a Constitui¢ao atribuiu a todos os entes
subnacionais a competéncia conjunta do referido imposto, contudo, outorgou a Unido o papel
de institui-lo.

A instituicdo de taxas e contribuigdes de melhoria também foi repartida pelo texto
constitucional, mas ndo de maneira expressa. Nesses casos, Luciano Amaro® destaca que a
competéncia ¢ atribuida a aquele que presta o servigo publico ou exerce o poder de policia no
caso das taxas’, da mesma forma, em relacio as contribui¢des de melhoria, tem a aptiddo para
cobrar o referido tributo o ente que realiza a obra publica. Logo, taxas e contribui¢cdes de
melhoria podem ser instituidas por todas as pessoas juridicas de direito publico desde que ligado

a sua atuacgao estatal.

8 AMARO, op. cit., p.115

% “O Municipio nio se pode arvorar a exigéncia de uma taxa de inspecio de carnes congeladas, segundo os padrdes
de exportacdo, porque isso ¢ da competéncia da Unido. No entanto, pode cobrar taxa sobre a carne distribuida
pelos acougues para consumo local, porque isso é de seu “peculiar interesse” (Baleeiro; Derzi, 2018, p. 880)
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Em relagdo aos empréstimos compulsorios, a Constitui¢ao reservou a Unido o papel de
institui-los (art. 148, caput, CF), mas ndo descreveu sua materialidade. A Carta constitucional
apenas previu situagdes passiveis de sua instituicdo (art. 148, I e II, CF) '°.

Por tltimo, o texto constitucional atribuiu a Unido a maior competéncia tributéria para
a instituicao de contribui¢des (art. 149, caput, CF). Apenas ela pode estabelecer a cobranga de
contribuigdes (i) sociais; (ii) de intervenc¢ao no dominio economico (CIDE) e; (iii) de categorias
profissionais ou econdmicas. Aos entes subnacionais restou uma pequena competéncia para a
instituicao de contribuicdes relativas ao custeio do regime previdenciario dos seus respectivos
servidores (art. 149, § 1°, CF). Ademais, os Municipios e o Distrito Federal podem instituir a
contribuicdo sobre o servico de iluminag¢do publica e de sistemas de monitoramento para
seguranca ¢ preservacao de logradouros publicos (art. 149-A, caput, CF).

De todo o exposto, observa-se que a Constituicao atribuiu as pessoas juridicas de direito
publico parcela do poder de instituir cada uma das espécies tributdrias (i) impostos; (ii) taxas;
(iii) contribui¢des de melhoria; (iv) empréstimos compulsérios e; (v) contribuicdes'!. O fluxo
de exigibilidade do crédito inicia, portanto, com a atribui¢do de competéncia pela Constituigao

Federal, sem ela, o tributo nao seria instituido e consequentemente cobrado.

2.2 O EXERCICIO DA COMPETENCIA TRIBUTARIA — A EDICAO DE NORMAS
JURIDICAS

A Constitui¢io ndo cria tributos, ela outorga competéncia tributaria'?>. No Brasil, os
tributos sao instituidos por lei em fung¢ao do principio da legalidade tributéria (art. 150, I, CF).
Nesse sentido, o exercicio da competéncia tributdria através do processo legislativo pelos entes
da federacdo leva a edi¢do das normas tributarias'>.

Verifica-se que a Constituicao atribuiu a lei o papel de instituir os tributos, o principio

da legalidade esta conectado ao direito de concordar com a tributagdo e controlar o modo pelo

10 COSTA, op. cit.,p. 119

" Ainda que o art. 145 da Constituigio Federal estabelega trés espécies tributarias, o Supremo Tribunal Federal
assentou a existéncia de cinco espécies tributarias ao julgar o RE n. 146.773-9.

12 AMARO, op. cit., p.119

13 CARVALHO, Paulo De Barros. Curso de direito tributario. 31. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2021. p. 307
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qual os recursos sdo despendidos'®. Assim, apds a marcha legislativa, os tributos sdo criados
por lei, ressalvados as excecdes expressamente dispostas no texto constitucional '’

Em regra, a lei ordinaria ¢ o veiculo normativo exigido para a instituicao de tributos,
bem como para sua modificagdo e majoracdo. Entretanto, em alguns casos, o texto
constitucional expressamente prevé a criagdo apenas por lei complementar, sdo exemplos, o
imposto sobre grandes fortunas (art. 153, VII, CF); os empréstimos compulsorios (art. 148,
caput, CF); bem como os tributos introduzidos pela Emenda Constitucional n. 132/2023,
reforma tributéria, o IBS (156-A, caput, CF) a CBS (art. 195, V, CF) e o Imposto Seletivo (art.
153, VIII, CF). Ademais, os tributos também podem ser criados através de medidas provisorias
(art. 62, § 2°, CF) desde que ndo seja necessdaria lei complementar para sua institui¢ao.

Além de criar o tributo, a lei deve descrever de maneira minuciosa todos os aspectos da
norma juridica tributaria, bem como todos os requisitos necessdrios a pratica do ato de
langamento tributario'®. Para Roque Carrazza!’, a lei deve conter (i) os destinatérios do tributo
(contribuintes e responsaveis) e; (ii) os pressupostos do tributo, ou seja, as situagdes que geram
o dever de pagar o tributo.

Em suma, apos a Constitui¢ao atribuir a competéncia tributdria aos entes federativos, ¢
necessario que haja seu exercicio através da edi¢ao de leis que instituam os tributos, uma vez

que sem lei ndo ha tributo.

2.3 O FATO GERADOR

A edicao da lei que preveja a cobranga do tributo sobre determinada situacdo ndo basta.
O contribuinte precisa realizar no mundo concreto a hipotese prevista na norma juridica, a fim
de que surja a obrigag¢ao tributaria, trata-se da ocorréncia do fato gerador.

O termo fato gerador ¢ utilizado com duas acepgdes distintas. Em primeiro lugar, a

expressao ¢ utilizada para descrever in abstrato a hipdtese prevista na norma capaz de gerar a

4 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 13. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2024. E-book (13 p.).
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788553620586/. Acesso em: 5 out. 2024. p.
292

15¢[...] arigidez do Principio da Legalidade encontra alguma mitigagdo na propria Constituigdo Federal. Isso se
explica porque o proprio constituinte viu em certos tributos um veiculo interessante para introduzir no ordenamento
juridico normas indutoras do comportamento dos contribuintes. Ou seja: desejou o constituinte que o Poder
Executivo, dentro de certos limites, pudesse valer--se do tributo como um instrumento de intervengdo no Dominio
Econdmico” (Schoueri, 2024, p. 322)

16 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 29. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2013.
p- 290

17 Ibidem, p. 290
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obrigacdo tributaria. Para a segunda acep¢do, o termo ¢ empregado para expressar a fonte
geradora da obrigagdo no mundo real, ou seja, in concreto'®.

Por exemplo, quando a norma prevé a cobranga de ICMS sobre a operagao de circulagao
de mercadorias estamos diante do fato gerador in abstrato. Por sua vez, quando o contribuinte
realiza a operacdo de circulagdo de mercadoria no mundo real trata-se do fato gerador in
concreto. A fim de diferenciar as duas correntes, atribui-se ao fato gerador in abstrato a alcunha
de hipdtese de incidéncia, ao passo que, o fato in concreto é designado como fato juridico
tributario'”.

Para além da divergéncia descrita, o fato gerador ndo ¢ qualquer fato, mas aquele capaz
de estabelecer a relacao juridico tributéria, ou seja, com a ocorréncia do fato gerador surge a
obrigacao tributaria. O mesmo entendimento ¢ estampado pelo Cédigo Tributario Nacional ao
dispor expressamente que a obrigacao tributaria surge com a ocorréncia do fato gerador (art.
113, § 1°, CTN).

A obrigacdo tributdria conforma-se em uma relacdo de débito e crédito em que o sujeito
passivo (contribuinte e responsdveis) se obriga perante o sujeito ativo (ente tributante) ao
pagamento de uma quantia determinada, estabelecida em lei?°. Todavia, nos termos do Codigo
Tributario Nacional, além do pagamento a obrigacao tributdria pode abranger obrigacdes de
dar, fazer ou ndo fazer?!

O CTN divide a obrigagao tributaria em principal e acessoria. A obrigagao principal tem
por objeto o pagamento do tributo ou da penalidade pecuniaria? (art. 113, § 1°, CTN), por outro
lado, a obrigacio acessoria®® tem por objeto as prestacdes, positivas ou negativas, de interesse
da arrecadacdo (art. 113, § 2°, CTN).

Observa-se que a génese da obrigacdo tributaria estd disposta em uma sequéncia

genética que inicia com o embrido constitucional até o seu nascimento com a ocorréncia do fato

18 OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Fato gerador da obrigagdo tributaria: critérios e questdes fundamentais. Revista
direito tributario atual, V. 39, p- 441-455, 2021. Disponivel em:
https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/view/1464. Acesso em: 5 out. 2024. p. 442

1Y CARVALHO, op. cit., p. 330

20 ABRAHAM, op. cit., p. 217

2 SCHOEURI, op. cit., p. 546

22 «f possivel, portanto, enxergar que tributo e multa nio se confundem, ainda que ambos decorram de uma norma
cuja estrutura ¢ a mesma de antecedente e consequente [...]. Porém, ainda que tributo e penalidade pecuniéria ndo
se confundam, porque tém diferentes naturezas juridicas, ambos se constituem em objeto de obrigacdes tributarias
principais.” (Oliveira, 2021, p. 443)

23 “Pergunta-se: as obriga¢des (que sdo meros deveres) se riam acessorias de que, se nio houve aquilo que o
legislador do Codigo chama de obrigacdo principal? Ao cabo de contas, ndo sdo obrigagdes e, nem sempre, sao
acessorias. Nossa preferéncia recai, por isso, na expressdo deveres instrumentais ou formais. Deveres, com o
intuito de mostrar, de pronto, que ndo tém esséncia obrigacional, isto é, seu objeto carece de patrimonialidade. E
instrumentais ou formais porque, tomados em conjunto, € o instrumento de que dispde o Estado-Administragao
para o acompanhamento e consecucdo dos seus designios tributdrios.” (Carvalho, 2021, p. 374)
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gerador. Em relacdo a obrigagao tributaria principal (pagamento do tributo), sua génese ocorre
em trés momentos: (i) a atribui¢do de competéncia tributdria; (ii) a da instituicdo por lei do fato
gerador e dos elementos da obrigacdo tributaria e; (iii) a pratica do fato gerador disposto na
norma?*.

Portanto, a ocorréncia no mundo fenoménico do fato descrito na norma ¢ a situacio
necessaria e suficiente para o surgimento da obrigacao tributaria (art. 114, CTN). A partir dessa
etapa do fluxo de exigibilidade existe obrigagcdo, contudo, a sua cobranca depende do ato de

lancamento tributaria pelo fisco a fim de constituir o crédito.

2.4 0 LANCAMENTO TRIBUTARIO

Conforme restou assentado, a obrigacdo tributiria surge com a ocorréncia do fato
gerador. Entretanto, o surgimento da obrigagdo nao torna o crédito exigivel, uma vez que o
fisco ndo sabe, no momento de ocorréncia do fato gerador, suas circunstancias € o quantum
devido?.

Nesse contexto, o ordenamento juridico estabeleceu um procedimento — langamento
tributario - a ser realizado pela administragao tributaria, a fim de aferir o fato e o seu montante.
O langamento tributario estabiliza a relagdo juridica tributaria, tendo em vista que formaliza o
crédito, documenta sua existéncia e liquidez e insta o contribuinte ao seu pagamento.

Nos termos art. 142 do Cddigo Tributario Nacional, o lancamento ¢ entendido como um
procedimento que tem como objetivo (i) verificar a ocorréncia do fato gerador; (ii) determinar
a matéria tributével, (iii) calcular o montante devido, (iv) identificar o sujeito passivo e; (V)
aplicar penalidade, se couber.

Dessa maneira, atribui-se o0 nome de langamento a sequéncia concatenada de atos que
formam um procedimento com os fins descritos acima. Contudo, o resultado desse
procedimento, realizado pela administragdo tributaria, ¢ formalizado em um ato juridico que
também se atribui a alcunha de langamento tributério. Sendo assim, o lancamento possui uma
acepcdo de procedimento com objetivos determinados, bem como de ato administrativo
privativo da administragao.

A atividade de langar o tributo ¢ privativa do fisco, sendo assim, todos os atos realizados

pelo contribuinte (emissdo de notas, prestagdo de informagdes, apresentacdo de dados) nao

% OLIVEIRA, op. cit., p. 450
23 SCHOUERI, op. cit., p. 683
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podem ser considerados como langamento tributario. Caso ndo realize o procedimento, o agente
tributario pode ser responsabilizado funcionalmente (art. 142, paragrafo tinico, CTN). O Cédigo
Tributario Nacional adotou, portanto, a ideia de fiscalidade responsavel, haja vista que, por um
lado, fornece a administracdo tributaria os poderes para realizar suas fungdes, por outro,
incumbe a ela o dever de aplicar a lei aos fatos obrigatoriamente sob pena de ser
responsabilizagdo funcional?S,

Além disso, o Codigo adota a teoria dualista, nesse contexto, a obrigacao e o crédito
surgem em momentos distintos. Enquanto a obrigagdo surge com a ocorréncia do fato gerador,
o crédito surge apenas com o langamento, ou seja, o lancamento possui natureza constitutiva.
A existéncia da obrigacdo nao ¢ suficiente para que o credor possa cobrar a divida tributaria do
devedor, para tanto, é fundamental que ela seja determinada e quantificada?’,

A primeira etapa do langamento se d4 com o conhecimento do fato pelo fisco. O fisco
pode tomar conhecimento do fato sem nenhum tipo de ajuda do sujeito passivo, nesse caso, o
langamento ¢ realizado de oficio (art. 149, caput, CTN). Por sua vez, em determinadas situagdes,
o0 sujeito passivo presta informagdes contribuindo assim para a constituicdo do crédito, trata-se
do langamento por declaragdo (art. 147, caput, CTN). Por ultimo, nas hipoteses em que o sujeito
passivo realiza todas as etapas, inclusive o pagamento, resta ao fisco apenas realizar o
langcamento por homologagdo (art. 150, caput, CTN) 25,

Apo6s o conhecimento pelo fisco do fato realizado pelo contribuinte, a administracao
tributaria tem o dever de proceder com a subsuncdo legal. Assim, verifica se o fato realizado
pelo contribuinte se amolda a norma tributaria. Em sequéncia, ha a verificagcdo do quantum
devido. Por fim, realizada todas as etapas anteriores, o fisco materializa em um documento a
divida tributaria, tornando-a liquida, certa e exigivel?’.

Cumprida todas as etapas descritas acima, o contribuinte deve ser notificado’® da

ocorréncia do langamento tributario. Nesse sentido, a notificacdo conclui o langamento, haja

26 AMARO, Luciano. Langamento, essa formalidade! /n: TORRES, Heleno Taveira (ed.). Teoria geral da
obrigacao tributaria: estudos em homenagem ao professor José Souto Maior Borges. Sdo Paulo: Malheiros, 2005.
p- 374-390, p. 378

27 SCHOUERY, op. cit., pp. 690-691

28 ABRAHAM, op. cit., p. 239

2 Ibidem, p. 240

30 “pROCESSO CIVIL. RECURSO ESPECIAL. TRIBUTARIO. INCLUSAO DO SUCESSOR
INVENTARIANTE. ESPOLIO. AUSENCIA DE NOTIFICACAO. VIOLACAO A AMPLA DEFESA E
CONTRADITORIO. VICIO NO PROPRIO LANCAMENTO. SUBSTITUICAO DA CDA.
IMPOSSIBILIDADE. IMPOSTO DE RENDA PESSOA FISICA. DEBITO NAO-DECLARADO.
LANCAMENTO SUPLEMENTAR. [...] 3. A notificagdo do langamento do crédito tributario constitui condigo
de eficacia do ato administrativo tributario, mercé de figurar como pressuposto de procedibilidade de sua
exigibilidade” (Brasil. Superior Tribunal de Justi¢a, 2010b)
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vista que ela demarca a formalizagdo do crédito pelo fisco®'. Uma vez notificado, o contribuinte
pode realizar o pagamento, extinguindo o crédito (art. 156, I, CTN) ou impugnar o lancamento,
suspendendo a exigibilidade do crédito (art. 151, ITII, CTN). Caso o contribuinte nao proceda
com nenhuma das hipoteses descritas, o fisco esta autorizado a proceder com a inscricao da

divida ativa.

2.5 A INSCRICAO DA DIVIDA ATIVA

A inscricao da divida ativa ocorre apenas nas situagdes que o sujeito passivo deixa de
pagar o tributo no prazo fixado em lei ou por decisdo final proferida em processo regular (art.
201, CTN). Nesse contexto, para que haja a inscri¢ao da divida ativa, todas as etapas anteriores
(competéncia tributdria, edicdo da norma juridica, ocorréncia do fato gerador e langamento
tributario) devem ter sido realizadas de maneira adequada. Antes, porém, ¢ fundamental

compreender o conceito de divida ativa.

2.5.1 O Conceito de Divida Ativa

Nesse viés, em sentido amplo, compreende-se divida ativa como crédito exigivel, uma
vez que vencido e nio pago™. A locugio em questio pode ser compreendida através de diversos
prismas, seja ele proveniente do direito civil, financeiro ou tributario. Importa ao presente
estudo o aspecto do direito financeiro e do direito tributario.

A divida ativa tributaria tem conceito estampado no art. 201 do Codigo Tributario

Nacional:

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

31 PAULSEN, Leandro. Constitui¢fio e codigo tributario comentados. 19. ed. Sdo Paulo: Saraiva Jur, 2023, p.
1147

32 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Divida ativa. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004, p. 17

33 BRASIL. Lei n° 5172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas
gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 11 out. 2024.
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A partir do dispositivo legal, verifica-se que a divida ativa tributéria ¢ aquela decorrente
do crédito da Fazenda Publica de natureza tributaria, ndo pago pelo devedor, inscrito em registro
proprio ap6s a verificagio de sua liquidez e certeza®*,

Por sua vez, a divida ativa financeira ¢ aquela decorrente de crédito da Fazenda Publica
(tributario e ndo-tributario), ndo adimplido e inscrito em registro proprio>, o conceito deriva
do art. 39 da Lei n. 4.320 de 1964 (redacdo dada pelo Decreto-lei n. 1.735 de 1979).

O conceito financeiro de divida ativa também esta presente na Lei n. 6.830/80, que
dispde sobre a cobranca judicial da divida ativa da Fazenda Publica, uma vez que a legislagao
processual ndo estabelece um conceito proprio de divida ativa. Assim, adota o conceito previsto
na Lei n. 4.320 de 1964 com as alteracdes posteriores (art. 2°, Lei n. 6.830/80).

Nos termos do art. 39 da Lei n. 4.320 de 1964 (redacao dada pelo Decreto-lei n. 1.735
de 1979):

Art. 39. Os créditos da Fazenda Publica, de natureza tributaria ou nao
tributaria, serao escriturados como receita do exercicio em que forem
arrecadados, nas respectivas rubricas orcamentarias.

§ 1° - Os créditos de que trata este artigo, exigiveis pelo transcurso
do prazo para pagamento, serao inscritos, na forma da legislacdo
propria, como Divida Ativa, em registro proprio, apds apurada a sua
liquidez e certeza, e a respectiva receita serd escriturada a esse titulo.

§ 2° - Divida Ativa Tributaria ¢é o crédito da Fazenda Publica dessa
natureza, proveniente de obrigacdo legal relativa a tributos e
respectivos adicionais e multas, e Divida Ativa ndo Tributaria sio
os demais créditos da Fazenda Publica, tais como os provenientes de
empréstimos compulsdrios, contribui¢des estabelecidas em lei, multas
de qualquer origem ou natureza, exceto as tributarias, foros, laudémios,
aluguéis ou taxas de ocupacdo, custas processuais, precos de servicos
prestados por estabelecimentos publicos, indenizagdes, reposigoes,
restituicdes, alcances dos responsaveis definitivamente julgados, bem
assim os créditos decorrentes de obrigagdes em moeda estrangeira, de
subrogacao de hipoteca, fianca, aval ou outra garantia, de contratos em
geral ou de outras obrigac¢des legais. (BRASIL, 1964°%) (grifos nossos)

Dessa maneira, a Fazenda Publica pode ajuizar demanda judicial com base na Lei n.
6.830/80 para cobrar a divida ativa financeira, a qual divide-se em tributaria e ndo tributaria.

Enquanto a divida ativa tributdria tem como fonte os tributos, suas penalidades e encargos

3% Ibidem, p. 29

35 Ibidem, p. 25

36 BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboragio
e controle dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/14320.htm. Acesso em: 16/10/2024
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legais, a divida ndo tributaria corresponde aos demais créditos da Fazenda Publica, por
exemplo, as multas administrativas.

O artigo 39, § 2° da Lei n. 4.320/64 elenca um rol de créditos que compdem a divida
ativa ndo tributaria. Inserem-se na referida lista, os empréstimos compulsorios e as custas
processuais®’, entretanto, ambos sdo tributos. Sendo assim, ainda que estejam elencadas no rol
relativo a divida ndo tributaria, ambos compdem a divida tributaria.

Em sintese, divida ativa € o crédito da Fazenda Publica vencido e ndo pago, essa divida
pode ser tributaria ou financeira a depender da natureza do crédito envolvido. Enquanto o
conceito tributario de divida ativa deriva da disposi¢ao prevista no art. 201 do CTN, a divida
ativa financeira encontra sua previsdo legal no art. 39 da Lei n. 4.320/64. Os conceitos ndo sdo,

portanto, antagonicos entre si, mas complementares.

2.5.2 A Inscri¢ao da Divida Ativa

Nesse contexto, entende-se por inscricdo da divida ativa, a anotacdo do débito do
contribuinte realizada em livro proprio (atualmente eletronico) pela administragao tributaria.
Nesse viés, a Fazenda Publica produz o seu titulo extrajudicial ao extrair do livro de registro da

divida a certiddo da inscri¢do>®. De acordo com Paulo de Barros Carvalho:

A inscri¢do em divida ativa tem por escopo a constituicao unilateral do
titulo executivo que servira de base para a cobranca judicial dos créditos
ndo pagos a Fazenda Publica. Disso resulta que a certiddao de divida
ativa € o Unico dos titulos executivos extrajudiciais em que ndo ha
necessidade da assinatura do devedor, existindo a partir de ato unilateral
do credor?’.

Diante do exposto, observa-se que de forma oposta aos demais titulos executivos
extrajudiciais, a Fazenda Publica forma seu titulo sem a participagcdo do devedor. Ainda que
formado unilateralmente, o ato de inscri¢do em divida ativa deve ser visto como uma garantia

do contribuinte, haja vista que o crédito, derivado de uma obrigacdo ndo cumprida, foi

37 “EMENTA: 1. Agdo direta de inconstitucionalidade[...]. II. Custas e emolumentos: serventias judiciais e
extrajudiciais: natureza juridica. E da jurisprudéncia do Tribunal que as custas e os emolumentos judiciais ou
extrajudiciais tem carater tributario de taxa. III. Lei tributdria: prazo nonagesimal. Uma vez que o caso trata de
taxas, devem observar-se as limitagdes constitucionais ao poder de tributar, dentre essas, a prevista no art. 150, I11,
¢, com a redacdo dada pela EC 42/03 - prazo nonagesimal para que a lei tributaria se torne eficaz.” (Brasil. Supremo
Tribunal Federal, 2006)

38 CARVALHO, op. cit., p. 635

39 Ibidem, p. 634
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devidamente apurado e teve sua existéncia confirmada pelo procedimento de controle
administrativo sobre a sua legalidade e legitimidade*’. No mesmo caminho, o art. 2°, § 3° da

Lei n. 6.830/80 anota que a inscri¢ao € o ato de controle administrativo da legalidade do crédito.

2.5.3 Requisitos e Efeitos da Inscricdo da Divida Ativa

A necessidade de inscri¢ao da divida ativa consiste em formalidade que apura a sua
regularidade, todavia, ela ndo institui, ndo declara e ndo modifica a divida. Essas etapas
ocorreram anteriormente no ciclo de exigibilidade do crédito tributério, a inscri¢do ¢ uma
conditio juris a qual atribui a divida, j& existente, as condi¢des de ser exigida, passando a gozar
de presuncio juris tantum de liquidez e certeza*'. O mesmo entendimento estd estampado no

art. 204 do Codigo Tributario Nacional:

Art. 204. A divida regularmente inscrita goza da presun¢do de certeza
e liquidez e tem o efeito de prova pré-constituida.
Paragrafo unico. A presungdo a que se refere este artigo ¢ relativa e

pode ser ilidida por prova inequivoca, a cargo do sujeito passivo ou do

terceiro a que aproveite,

Por conferir uma presuncao relativa de certeza e liquidez, o termo de inscrigao da divida
ativa deve conter uma série de requisitos formais estampados no art. 202 do CTN. De acordo
com o diploma legal, o termo de inscrigdo deve indicar (i) o nome do devedor, dos
corresponsaveis, bem como, sempre que possivel, o domicilio ou residéncia de um ou de outro;
(ii) o valor da divida e o modo de calculo dos juros de mora acrescidos; (iii) a origem e natureza
do crédito e seu fundamento legal; (iv) a data em que foi inscrita e; (v) o nimero do processo
administrativo de que se originar o crédito. Além desses requisitos, destaca o paragrafo unico
do art. 202, que a certiddo indicard o nimero do livro e da folha de inscricdo. Os mesmos

requisitos estdo previstos no art. 2°, § 5° da Lei de Execugao Fiscal (LEF).

40 PAULSEN, Leandro. Constitui¢do e cédigo tributario comentados. 19. ed. Sdo Paulo: Saraiva Jur, 2023, p.
1373

4 MORAES, op. cit., p. 69

42 BRASIL. Lei n° 5172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas
gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 11 out. 2024.
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A omissdo ou erro em relagdo a quaisquer dos requisitos elencados acima acarreta a
nulidade da inscri¢do e do processo de cobrancga decorrente, entretanto, a nulidade pode ser
sanada até a decisao de primeira instancia, conforme se extrai do art. 203 do CTN.

Cumpridos os requisitos obrigatorios a inscrigdo, a divida ativa goza de diversos efeitos
juridicos, dentre eles a presuncao de liquidez e certeza, nos termos do art. 204 do CTN. Certa ¢
a divida que ndo possui divida quanto a sua existéncia, ou seja, a certeza atesta a origem, a
natureza, a fundamentacao juridica e o sujeito passivo do crédito. Liquida ¢ a divida que ndo
resta divida em relacao ao quantum devido, sendo assim, a liquidez garante o montante em
quantia certa e determinada, sujeita apenas a incidéncia de juros de mora e corregdo
monetaria®®. O artigo 204 do CTN também atribui a inscri¢io em divida ativa o carater de prova
pré-constituida, fato que simplifica a documentagao a ser apresentada em Juizo, a fim de cobrar
o crédito publico**.

Além desses efeitos, a inscri¢do da divida ativa também suspende o prazo prescricional
por 180 dias, ou até que até que a execugdo fiscal seja proposta, se esta ocorrer antes do final
do prazo de suspensao de acordo com o art. 2, § 3° da Lei n. 6.830/80. Importa destacar que a
suspensao se aplica apenas as dividas ativas de natureza nao tributaria.

Em relagdo as dividas tributérias, o texto constitucional reservou a lei complementar o
papel de regular matérias relativas a prescri¢do e decadéncia, conforme disposto no art. 146,
II1, b da Constitui¢ao. Sendo assim, as disposi¢des relativas a suspensao do prazo prescricional
da Lei de Execugdes Fiscais por serem veiculadas em lei ordinaria ndo se aplicam as dividas
ativas tributarias. Aos créditos dessa natureza, aplica-se as disposi¢des previstas no artigo 174
do Coédigo Tributario Nacional, o qual ndo elenca como marco de suspensdo do prazo
prescricional a inscri¢io da divida ativa®.

A inscrigdo regular da divida ativa implica, portanto, diversas consequéncias juridicas,
tais quais, (i) a presuncao de certeza e liquidez; (ii) o efeito de prova pré-constituida e; (iii) a
suspensdo do prazo prescricional por 180 dias, exclusivamente em relagdo aos créditos de

natureza nao tributaria.

3 MORAES, op. cit, p. 84

4 Ibidem, p. 85

45 JUNIOR, Humberto Theodoro. Lei de execucdo fiscal. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2022. E-book. Disponivel
em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786553620209/. Acesso em: 7 out. 2024, p.70
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2.5.4 A Certidao de Divida Ativa

Realizada a inscri¢do da divida ativa pela Fazenda Publica ¢ possivel extrair do registro
publico sua certiddo, ou seja, a Certidao de Divida Ativa. De acordo com Bernardo Ribeiro de

Moraes:

[...] podemos conceituar a certiddo de inscrigdo como o documento
publico, expedido pela autoridade administrativa competente do Poder
Executivo, declarando contetido extraido do registro proprio da
reparticdo competente para inscrever as dividas ativas da Fazenda
Publica, constituindo titulo representativo de seu crédito contra
terceiros*S.

Além de ser documento comprobatorio da inscricao da divida pela Fazenda Publica, a
Certidao de Divida Ativa ¢ o titulo executivo extrajudicial apto de embasar a cobranga judicial.
Atribui-se a alcunha de titulo ao documento que, nos termos da legislagdo, constitui o direito
do credor de utilizar o processo executivo, de forgar a cobrancga da obrigacdo pelo devedor?’.
No caso concreto, a partir da CDA, a Fazenda Publica pode ajuizar a agao de execucao fiscal
prevista na Lei n. 6.830/80, bem como buscar outras formas de satisfacdo do crédito tributario,
por exemplo, o protesto extrajudicial.

A Certidao de Divida Ativa passou a constar como titulo executivo extrajudicial com o
advento do Cddigo de Processo Civil de 1973 (Lei n. 5869, de 11 de janeiro de 1973), nos
termos do art. 585, VI. O Cddigo de Processo Civil de 2015 (lei 13.015, de 16 de margo de
2015) manteve a previsao no art. 784, IX. Conforme abordado no toépico 2.5.2, a Fazenda
Publica constitui o seu titulo executivo de maneira unilateral, sendo desnecessario a
participagdo do devedor.

Em sintese, a certiddo extraida do registro publico que comprova a inscri¢ao da divida
ativa ¢ denominada de Certidao de Divida Ativa. Por disposi¢do legal, a CDA ¢ um titulo
executivo extrajudicial (art. 784, IX do CPC/15) que possibilita ao ente publico a cobranca

judicial e extrajudicial do crédito publico.

4 MORAES, op. cit., p. 93
47 Ibidem, p. 70
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3. A COBRANCA DO CREDITO TRIBUTARIO

3.1 AEXECUCAO FISCAL

Devidamente inscrito em divida ativa, o crédito tributario pode ser exigido pela Fazenda
Publica. O mecanismo tradicional de cobranca do crédito tributario ¢ a Execugao Fiscal, a qual
possui no Brasil diploma legal especifico a Lei n. 6.830, de 22 de setembro de 1980.

A referida legislagdo dispde sobre a cobranga judicial da divida ativa da Fazenda
Publica, seu papel, ¢ a obtencdo de adimplemento do crédito publico adequadamente
constituido, vencido, exigivel e ndo pago*®. Sendo assim, a Execucio Fiscal é a acdo judicial
que visa satisfazer o crédito (tributario e nao tributario) através da execugdo forgada do
patrimonio do devedor®.

De forma oposta a uma a¢ao de conhecimento, a Execu¢ao Fiscal se baseia em um titulo
juridico extrajudicial (Certidao de Divida Ativa) constituido exclusivamente pela administragao
tributaria. O seu carater ¢ expropriatdrio, por essa razao quaisquer consideracdes relativas ao

mérito sdo estranhas a Execucdo Fiscal>

. Assim, a defesa do executado ndo ocorre, em regra,
dentro do processo executivo, mas fora dele através dos embargos a execucao fiscal — acdo
autonoma distribuida por dependéncia.

A Execucao Fiscal ¢ uma modalidade de execugdo por quantia certa que, por se tratar
de crédito publico, possui uma série de vantagens na sua cobranca. Em resumo, uma vez

constituido o titulo executivo extrajudicial (CDA), a Fazenda Publica pode cobra-lo

judicialmente através de acdo executiva especial prevista na Lei n. 6830/80.

3.1.1 O Historico da Cobranga Judicial dos Créditos Publicos

Antes da legislagdo vigente, a matéria foi tratada de diversas formas. O Decreto-Lei n.
960 de 1938 dispunha sobre cobranga judicial de créditos da divida ativa da Fazenda Publica

em todo territdrio nacional em rito autdnomo. Contudo, com o advento do Codigo de Processo

4 SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Processo tributario. Rio de Janeiro: Atlas, 2024. E-book. Disponivel
em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559776030/. Acesso em: 7 out. 2024, p. 192.

4 MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro. 9. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p.
727

50 Ibidem, pp. 733-734
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Civil de 1973, a Execucao Fiscal deixou de ter rito autobnomo e submeteu-se ao regime genérico
previsto no diploma processual. Por sua vez, a Lei n. 6.830/80 (LEF), novamente, adotou
procedimento especifico para a tramitagio das execugdes fiscais’!.

A LEF ¢ o resultado do anteprojeto elaborado pela Procuradoria da Fazenda Nacional
em conjunto com representantes do Instituto da Administracdo Financeira da Previdéncia e
Assisténcia Social e da Procuradoria-Geral da Republica®’. Na exposicio de motivos n.
223/1980, que antecedeu a Lei n. 6.830/80, restou estabelecido a necessidade de uma legislagao

especial para tratar dos créditos publicos, conforme se extrai do excerto abaixo:

Ora, a cobranca judicial das dividas para com o Estado ¢ ditada pelo
interesse publico e, sendo uma modalidade de controle judicial dos atos
da administracdo publica, deve assegurar o equilibrio — politico,
econOmico e financeiro — entre o poder do Estado e o direito do cidadao
[...]

Sobreleva, no particular, a importancia da obrigacao publica, com
caracteristicas proprias, hierarquicamente superior a qualquer
outro género de obrigacio ou privilégio de natureza privada.
Predomina, o interesse publico — econdmico, financeiro e social. Em
consequéncia, nenhum outro crédito deve ter, em sua execugao judicial,
preferéncia garantia ou rito processual que supere os do crédito publico

[..]%3

Da anélise da exposi¢ao de motivos n. 223/1980, resta evidente que a existéncia de um
procedimento especifico para tratar das dividas para com o Estado justifica-se na superioridade
do interesse publico. Dessa forma, o crédito publico detém maior relevancia em comparagao
com os privados. Na mesma linha, Leon Frejda Szklarowsky>* verificou que os objetivos da

Lein. 6.830/80 eram:

1. Simplificar o processo. 2. Dar maior rapidez. 3. Fixar definitivamente
o controle administrativo da legalidade, que se concretiza através da
determinacdo da inscricdo, como divida ativa da Fazenda Publica
(Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios e suas autarquias), dos
créditos tributarios ou nao, em registro proprio. Apuracdo da divida

U Ibidem, p.728

52 PAULSEN, Leandro. Leis de processo tributiario comentadas: processo administrativo fiscal, protesto
extrajudicial de titulos e execugdo fiscal. 9. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2018. E-book. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788553606870/. Acesso em: 7 out. 2024, p. 348

53 BRASIL. Exposi¢io de Motivos n° 223, de 23 de junho de 1980. dispde sobre a cobranga judicial da divida
ativa da fazenda Publica, pp. 1-2

5% SZKLAROWSKY, Leon Frejda. A lei de execug¢do fiscal - o contencioso administrativo ¢ a penhora
administrativa. Revista do Tribunal Regional Federal da 1* Regido, v. 9, n. 3, p. 37-57, 1997. Disponivel em:
https://bdjur.stj.jus.br/jspui/handle/2011/21968?mode=full. Acesso em: 7 out. 2024, p. 39
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ativa ¢ exatamente o procedimento administrativo de controle da
legalidade, pelo qual a autoridade competente (o procurador, isto €. o
advogado do 6rgdo publico) examina o processo ou o expediente
relativo ao crédito da Fazenda Publica e, verificada a inexisténcia de
falhas ou irregularidades formais que possam infirmar a execucdo
judicial, manda proceder a inscri¢ao. 4. Dotar o Estado de instrumental
agil, moderno e enxuto que, porém, depende de muitas outras
providéncias, para a simplificagdo institucional, V.g., desemperramento
do Poder Judiciério, com a criagdo de 6rgaos judiciais especiais, queima
de etapas, complementando a LEF, a penhora administrativa®.

De todo o exposto, conclui-se que a edicdo de uma legislacdo de especifica para tratar
da cobranga judicial fundava-se no interesse publico, nesse sentido, a Lei n. 6.830/80 visava (i)
a simplificacdo do processo de cobranga; (ii) fixar o controle administrativo da legalidade e;

(iii) oferecer ao Estado mecanismo célere e moderno para recuperacao de seus créditos.

3.1.2 O Procedimento da Execucdo Fiscal

Nao pago o tributo no prazo estipulado, a administra¢do tributdria procede com a
inscri¢ao da divida ativa, e dela extrai o seu titulo executivo extrajudicial: a certiddo de divida
ativa (art. 784, IX, CPC). Nesse viés, a Execugao Fiscal inicia com a propositura da peti¢cao
inicial pela Fazenda Publica, a qual deve constar apenas (i) o juizo; (ii) o pedido e; (iii) o
requerimento para citagao, nos termos do art. 6 da Lei n. 6.830/80. Juntamente com esses
poucos requisitos, deve constar na peti¢do inicial a CDA (art. 6, §1°, LEF).

Proposta a agdo, o magistrado deve analisar o cumprimento dos pressupostos
processuais e as condigdes da acdo, bem como a validade da CDA>. Caso a inicial contenha
vicios materiais, o juiz deve rejeitar liminarmente a inicial. Caso a peca fazendaria contenha
vicios formais, o magistrado deve intimar a parte autora para soluciond-los. Por fim, estando de
acordo com a legislagdo, o magistrado determina a citagio do executado”’.

O despacho do juiz que determina a citacao acarreta diversas consequéncias juridicas
sucessivas. Em primeiro lugar, o executado nao ¢ citado para apresentar resposta ou defesa,
mas para pagar ou garantir o débito, fato que possibilita a oposi¢do de embargos a execugao

fiscal (EEF) *3 (art. 7, 1, e art. 8, LEF). Em sequéncia, nio realizado o pagamento ou garantida

55 Ibidem, p. 39

56 SCHERER, Tiago. Lei das execugdes fiscais comentada e interpretada. 2. ed. Leme: Mizuno, 2024, p. 373
S MARINS, op. cit., p. 756

8 SCHERER, op. cit., p. 375
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a execucdo, procede-se com a penhora dos bens do devedor (art. 7, II, LEF). Nao tendo
domicilio ou se ocultando dele, autoriza-se o arresto dos bens do executado (art. 7, III, LEF).
Na hipotese de efetivada a penhora ou o arresto, € necessario que haja o registro na serventia
ou orgao competente (art. 7, IV, LEF), bem como a avaliacao dos bens (art. 7, V, LEF).

A citag@o do devedor deve ocorrer nas modalidades e preferéncias estampadas no art. 8
da LEF. Além disso, o despacho que determina a citag@o, interrompe o prazo prescricional (art.
174, paragrafo tnico, I, CTN)*. Citado, o executado pode pagar o débito, extinguindo a EF,
por sua vez, se o executado garantir a execugdo, abre-se prazo a apresentagao de embargos a
execucao fiscal (art. 9, LEF e art. 16, [ e II, LEF). Caso permanega silente, ocorre a penhora
dos bens, que concretizada, autoriza a oposi¢do de embargos a execug¢do fiscal (art. 16, III,
LEF).

A defesa do executado na EF ocorre, em regra, fora do processo executivo. Nesse
contexto, os embargos a execu¢do fiscal sdo uma a¢do autonoma distribuida por dependéncia
aos autos da EF. O executado apenas pode apresentar os EEF caso o débito tenha sido garantido
previamente. Sendo assim, a LEF condiciona a oposi¢dao dos EEF a garantia da execucao.
Ademais, ainda que os embargos a execucao fiscal sejam o meio tipico de defesa do executado,
ha outras modalidades, por exemplo, o mandado de seguranga, a acdo anulatdria, ou a agdo de
repeti¢do de indébito (art. 38, LEF).

Excepcionalmente, nos proprios autos da execugdo, admite-se a apresentacdo de
excecao de pré-executividade (EPE), conforme a Stimula n. 393 do STJ. Trata-se de peticao
simples na qual o executado demonstra vicios passiveis de reconhecimento de oficio pelo
magistrado sem a necessidade de dilagao probatdria, tais quais, a prescri¢do, a decadéncia e a
ilegitimidade passiva. A apresentacdo de EPE pelo executado dispensa a necessidade de
garantia da execucao fiscal.

A Lei de Execugoes Fiscais nao prevé nenhuma modalidade de suspensdo da execugao

durante a tramitacdo dos EEF. Todavia, a jurisprudéncia consolidou a necessidade de

cumprimento de trés requisitos para a suspensdo da execucao (i) a apresentagdo de garantia; (ii)

59 «[...] 14. O Codex Processual, no § 1°, do artigo 219, estabelece que a interrupgdo da prescri¢do, pela citagdo,
retroage a data da propositura da acdo, o que, na seara tributdria, apos as alteragcdes promovidas pela Lei
Complementar 118/2005, conduz ao entendimento de que o marco interruptivo atinente a prolagdo do despacho
que ordena a citacdo do executado retroage a data do ajuizamento do feito executivo, a qual deve ser empreendida
no prazo prescricional [...] 16. Destarte, a propositura da acdo constitui o dies ad quem do prazo prescricional e,
simultaneamente, o termo inicial para sua recontagem sujeita as causas interruptivas previstas no artigo 174,
paragrafo tinico, do CTN” (Brasil. Superior Tribunal de Justiga, 2010a)
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a relevancia da fundamentagdo (fumus bonis iuris) e; (iii) o perigo de dano irreparavel
(periculum in mora) *°, conforme o Tema Repetitivo n. 526 do STJ®!,

Com base no exposto, independentemente da oposicdo de EEF pelo executado,
ressalvado a atribuigdo de efeito suspensivo, a execugao fiscal prosseguird com a satisfacdo do
crédito pelo exequente®?. A Lei de Execugdo Fiscal autoriza a adjudicagio dos bens pelo credor
(art. 24, LEF), bem como a alienagdo antecipada dos bens penhorados (Art. 21, LEF), através
de leilao (art. 23, LEF).

Por sua vez, caso ndo seja encontrado o devedor ou localizado bens a penhora, o
magistrado deve determinar a suspensao da execugao fiscal pelo prazo de um ano (art. 40, LEF).
Durante o periodo, o credor possui tempo habil para diligenciar em busca do devedor ou bens
penhoraveis®. Nio encontrado o devedor ou bens no periodo de suspensdo, o juiz deve
determinar o arquivamento da execucao fiscal (Art. 40, §2°, LEF). Assim, transcorrido o prazo
de um ano de suspensao, inicia-se automaticamente a contagem da prescri¢ao intercorrente, nos
termos do Tema Repetitivo n. 569%* do STJ. Decorrido o prazo prescricional, o juiz reconhecera
a prescricdo intercorrente (art. 40, §4°, LEF), extinguindo a execu¢do, bem como o crédito
tributario (art. 156, V, CTN).

Em suma, ajuizada a execugao fiscal, a Fazenda Publica pode satisfazer o crédito através
(i) do pagamento do débito pelo executado ou; (ii) pela conversdo em renda da garantia
oferecida, ap6s o transito em julgado da decisdo que rejeitar os embargos a execugao fiscal. Por
sua vez, se os embargos forem julgados procedentes, extingue-se a execu¢do. Na mesma linha,
se nao for encontrado o devedor ou bens penhoraveis, extingue-se a execucao fiscal apos o

reconhecimento da prescrigdo intercorrente.

% SCHERER, op. cit., p. 567-568

61 “A atribui¢do de efeitos suspensivos aos embargos do devedor" fica condicionada "ao cumprimento de trés
requisitos: apresentagdo de garantia; verificacdo pelo juiz da relevancia da fundamentagdo (fumus boni juris) e
perigo de dano irreparavel ou de dificil reparagdo (periculum in mora).” (BRASIL. Superior Tribunal de Justica,
2013)

62 MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIEIRO, Daniel. Curso de processo civil. 8.
ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023. v. 3: Tutela dos direitos mediante procedimentos diferenciados, p.
120

6 SCHERER, op. cit., p. 789

64 “Havendo ou ndo peti¢do da Fazenda Publica e havendo ou ndo pronunciamento judicial nesse sentido, findo o
prazo de 1 (um) ano de suspensao inicia-se automaticamente o prazo prescricional aplicavel.” (BRASIL. Superior
Tribunal de Justica, 2018)
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3.2 O PROTESTO NOTARIAL

Extraida do registro publico correspondente, a Certiddo de Divida Ativa pode ser
cobrada judicialmente através do rito estabelecido pela Lei n. 6.830/80 (LEF). Além dessa
possibilidade, o crédito publico consubstanciado na CDA pode ser cobrado extrajudicialmente
através do Protesto Notarial, previsto na Lei n. 9.492/97.

O instituto surgiu durante a Idade Média, século XIV, umbilicalmente ligado a figura
da letra de cambio. Os mercadores do periodo, a fim de evitar os riscos de transportar dinheiro
por grandes distancias, criaram o referido titulo de crédito. Assim, antes da viagem entregavam
determinado valor em dinheiro na cidade de origem em contrapartida recebiam a letra de
cambio, no destino, apresentavam o titulo e recolhiam a quantia correspondente®.

Em suma, a letra de cambio ¢ uma ordem de pagamento que determinada pessoa passa
a outra, perante a qual detém crédito, para que pague, a um terceiro, o montante em dinheiro
nela definida®®. Ha nesse titulo de crédito essencialmente trés figuras (i) o sacador, aquele que
recebe a quantia e emite a letra de cambio; (ii) o tomador, aquele que efetua o pagamento e
recebe o titulo e; (iii) o sacado, responsavel pelo cumprimento da ordem e pagamento do
montante.

Observa-se que a mera emissao da letra de caAmbio pelo sacador nao obriga o sacado,
uma vez que nao basta que seu nome conste no titulo de crédito para que ele seja
automaticamente vinculado. Dessa forma, o sacado deve realizar o aceite, declaragdo cambidria
facultativa, eventual e sucessiva®’ por meio do qual se compromete ao cumprimento da
obrigacgdo (pagamento da letra de cAmbio) ®8. Entretanto, nas hipoteses que o sacado recusar o
aceite da ordem de pagamento, o titulo deve ser levado a protesto, fato que possibilita a
cobranca do valor do sacador.

Logo, o protesto surgiu como instituto para atestar a recusa do aceite e,

consequentemente, do pagamento pelo sacado, a partir desse momento o tomador ficava

6 MOURA, Alkimar R. Cartério de Protesto: uma analise dos aspectos juridicos e econdmicos. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2008, p. 51

% RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; BERTOLDI, Marcelo M. Curso avancado de direito comercial. 12. ed. Sdo
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2022, p. 400

67 “Afirma-se que € facultativa porque o sacado ndo ¢ obrigado a aceitar o titulo a ele apresentado, ndo
reconhecendo, por conseguinte, a obrigagdo nele estampada. E eventual porque sua falta nio desnatura a letra de
cambio, uma vez que ndo ¢é requisito necessario para sua existéncia. Sucessiva, porque a assinatura do sacado €
langada no titulo apos a assinatura do sacador, ou mesmo apds a do tomador, quando este a endossa para terceiro”
(Ribeiro; Bertoldi, 2022, p. 411)

8 Ibidem, p. 410
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autorizado a cobrar o montante do sacador. Com o decorrer do tempo, o protesto evoluiu passou

a ter outra fungdo precipua, nas palavras de Sérgio Luiz José Bueno®’:

O protesto, dessa forma, nasceu motivado pela figura do aceite na letra
de cambio, voltado a suprir sua falta, mas amadureceu e evoluiu para
testificar também o descumprimento da obrigacdo cambiaria. Com o
tempo, a utilizag¢do da letra de cambio cedeu espago a outros titulos, e a
falta de aceite paulatinamente deixou de ser o motivo mais evocado para
o protesto, passando a preponderar o ato lavrado por falta de
pagamento’°.

Diante do exposto, verifica-se que, com o decorrer do tempo, o protesto se desvinculou
da letra de cambio e do aceite para ocupar a fungao de atestar o descumprimento da obrigacao
pelo devedor.

No Brasil, a primeira legislacdo a prever dispositivos relativos ao protesto foi o Cédigo
Comercial de 1850 (Lei n. 556, de 25 de junho de 1850), o qual dispunha sobre a competéncia
para lavratura do protesto, o seu contetido, o local e a necessidade de livro para publicizar o
ato’!. Em sequéncia, ao alterar o Cédigo Comercial, o Decreto n. 917 de 1890 atribuiu ao
protesto o papel de comprovar a impontualidade para fins falimentares.

O Codigo Civil de 1916 (Lein. 3.071 de 1 de janeiro de 1916) considerou o protesto ato
constitutivo nas obrigagdes sem prazo estipulado, dessa forma, a partir da legislagdo citada o
protesto passou a constituir o devedor em mora’?. Além desses diplomas legais, passaram a
integrar o ordenamento juridico brasileiro diversas outras leis que dispunham acerca do
protesto’, todavia, apenas com o advento da Lei n. 9.492, de 10 de setembro de 1997 é que o
instituto foi regulamentado.

Com a nova legislagdo, o protesto deixou de servir precipuamente como meio
comprobatodrio da inadimpléncia do devedor. Hodiernamente, o credor, ao buscar o servico de
protesto, tem como objetivo a satisfacdo da obrigagdo, nas palavras de Marcelo Bertoldi e

Marcia Carla Ribeiro:

% BUENO, Sergio Luiz José. Tabelionato de protesto. 4. ed. Indaiatuba: Editora Foco, 2020, p. 8

0 Ibidem, p. 8

"1 SOUZA, Matheus Schneider de. Protesto extrajudicial como meio de recuperagio de divida ativa. Sio
Paulo: Editora Dialética, 2022, p. 13

2 Ibidem, p. 13

73 Outras legislagdes também foram importantes para a implementagdo do protesto, como o caso da Lei Falimentar
(Decreto-lei 7.661, de 21 de junho de 1945), a Lei as Duplicatas (Lei 5.474, de 18 de julho de 1968), o Codigo de
Processo Civil de 1973, a Lei do Cheque (Lei 7.357, de 2 de setembro de 1985). Tudo de forma esparsa, mas que
necessitava de uma maior regulamentacio e uma legislacdo tnica.
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[...] Muito embora o protesto tenha surgido com o proposito de
documentar um fato relevante relativo as relacdes cambidarias, € certo
que hoje se trata de um instrumento poderoso e eficaz para a
cobranca dos titulos de crédito, na medida em que a lavratura do
protesto faz com que recaiam sobre o devedor cambidrio fundadas
davidas a respeito de sua situagdo financeira, dificultando em muito a
obtencdo de crédito por parte daquele cujo nome conste dos arquivos
dos tabelides de protesto’. (grifos nossos)

Nao resta duvidas que o instrumento do protesto evoluiu, se desvinculou da figura da
recusa do aceite pelo sacado, passou a atestar a inadimpléncia pelo devedor e, atualmente, volta-
se a satisfacdo do crédito. Cumpre ressaltar que as demais fungdes continuam relevantes,

todavia, ¢ o cumprimento da obrigacdo que leva o credor a procurar o servigo notarial.

3.2.1 O Conceito e a Natureza Juridica do Protesto

O protesto pode ser compreendido de maneira bivalente. No primeiro caso, o protesto
corresponde a uma sequéncia logica e concatenada de atos previstos na Lei n. 9.492/97, assim,
de acordo com a primeira acep¢ao, protesto ¢ um procedimento previsto na legislagdo.
Compdem procedimento de protesto, a apresentacdo, a protocolizagdo, a qualificagdo, a
intimag3o, a desisténcia e o pagamento’>.

No segundo caso, protesto € o ato juridico que correspondente a lavratura do registro. O
ato de protesto ¢ apenas uma etapa do procedimento e ndo se confunde com ele. Diante disso,
volta-se, nesse capitulo, a anélise do ato de protesto, a fim de estabelecer seu conceito e natureza

juridica. O conceito de protesto reside, em parte, no art. 1° da Lei n. 9.492/97, segundo o qual:

Art. 1° Protesto ¢ o ato formal e solene pelo qual se prova a
inadimpléncia e o descumprimento de obrigacao originada em titulos e
outros documentos de divida’®.

Em conformidade com a previsao legal, a doutrina adota conceitos similares de protesto.

Para Sérgio Luiz Bueno’’, “protesto é o ato formal e solene pelo qual se prova circunstancia

74 RIBEIRO; BERTOLDI, op. cit., pp. 443-444

5 BUENO, op. cit., p. 10

76 BRASIL. Lei n® 9.492, de 10 de setembro de 1997. Lei n° 9.492, de 10 de setembro de 1997. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/19492.htm. Acesso em: 21 out. 2024.

7 BUENO, op. cit.,p. 9
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cambidria relevante e o0 descumprimento de obrigagdo originada em titulos e outros documentos

de divida”. Rubens Requido, por sua vez, adota conceito mais restritivo:

[...] um ato solene, pelo qual a lei impde a forma escrita ad substantiam,
mediante o qual se certifica, de um lado, o exercicio do direito
cambiario de parte do portador ou do detentor do titulo (no caso de falta
de aceite), ou de qualquer outro interessado (no caso de falta de
pagamento) e, de outro lado, o inadimplemento ou, mais genericamente,
a resposta negativa do obrigado cambiario’®.

Verifica-se que, o conceito de protesto continua vinculado aos titulos de crédito e ao
direito cambidrio. Contudo, passou a abarcar também outros documentos de divida e ndo
somente aqueles provenientes de operagdes cambidrias.

Com base em seu conceito, tem-se que o protesto ¢ (i) ato juridico, (ii) publico, (iii)
extrajudicial, (iv) formal, (v) unitario e (vi) misto. Nesse viés, o protesto € ato juridico em
sentido estrito, uma vez que seus efeitos independem da vontade das partes (ndo € negocio
juridico), eles estdo previstos em lei’. E ato publico, tendo em vista que é lavrado pelo tabelido
competente, dotado de fé publica, sendo valido e eficaz, cabendo a parte interessada provar o
contrario®, nos termos dos art. 2 e 3 da Lei n. 9492/97.

Da mesma forma, ¢ ato extrajudicial, pois independe de autorizacao judicial para ser
lavrado. E formal, haja vista que deve seguir estritamente as formalidades previstas nos art. 22
e 23 da Lei n. 9.492/97. Unitario, pois realiza-se em um s6 ato, assim, o mesmo titulo ou
documento de divida ndo pode, em regra, ser protestado mais de uma vez. Por fim, ¢ ato misto,
uma vez que engloba tanto a fungio notarial quanto registral®!.

A solenidade estampada no art. 1° da Lei. 9492/97 esta ligada ao procedimento de
protesto € nao ao ato em si. Assim, o protesto ¢ solene, uma vez que apenas sera lavrado e
registrado apds o cumprimento em ordem dos diversos atos que compde o procedimento, ou

seja, o termo refere-se a solenidade procedimental®?.

8 REQUIAO, Rubens. Curso de direito comercial. 23. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2003. v. 2, p. 435

7 COMPARATO, Fabio Konder. A regulamentacio judiciario-administrativa do protesto cambial. Revista
de Direito Mercantil, Industrial, Econémico e Financeiro, Sdo Paulo, n. 83, p. 79-83, 1991, apud VELLOSO DOS
SANTOS, Reinaldo. Protesto notarial e sua fungdo no mercado de crédito. Belo Horizonte: Dialética, 2021. p. 344
80 MORAES, Emanoel Macabu. Protesto notarial: titulos de crédito e documentos de divida. 3. ed. Rio de Janeiro:
Saraiva Jur, 2013. E-book. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9788502190177/. Acesso em: 11 out. 2024, p. 13

81 BUENO, op. cit., pp. 23-24

8 Ibidem, p. 21
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3.2.2 O Objeto do Protesto

Analisado o conceito e a natureza do ato de protesto, volta-se ao exame do objeto do
protesto, ou seja, o que pode ser alvo do referido ato juridico. Nos termos do art. 1° da Lei n.
9.492/97, o protesto recai sobre os titulos e outros documentos de divida. Assim, € preciso
verificar o conceito de (i) titulos e (ii) outros documentos de divida para que se defina o que
pode ser protestado.

De acordo com Sérgio Luiz José Bueno®, os titulos compreendem, na redacio da Lei
do Protesto, os titulos de crédito. Tem-se por titulo de crédito o documento necessario ao
exercicio do direito literal e autbnomo nele contido, que produz efeito apenas quando preenche
0s requisitos previstos em lei, conforme expresso no art. 887 do Cddigo Civil (Lei n. 10.406,
de 10 de janeiro de 2002). Sdo exemplos de titulos de crédito, a letra de cambio, o cheque, a
nota promissoria e a duplicata.

Com base nessa visao, qualquer documento passivel de protesto, que ndo compreenda
um titulo de crédito, ndo ¢ titulo e sim documento de divida. De forma oposta, Mario Camargo
Neto®* afirma que titulo é aquele documento que possui forma prevista em lei, sendo assim,
juntamente com os titulos de crédito, os titulos executivos também compde o conceito previsto
na Lei n. 9.492/97.

Além dos titulos, o protesto pode ser lavrado e registrado sobre outros documentos de
divida, na redagdo do art. 1° da Lei n. 9.492/97. A legislagdo ndo tratou de definir o termo em
aprego, assim, a jurisprudéncia, a doutrina e as normas administrativas passaram a estabelecer
defini¢des a expressdo adotada pela Lei n. 9.492/97.

Parcela da doutrina e jurisprudéncia defende que compreende a expressdo “outros
documentos de divida” os titulos executivos: judiciais e extrajudiciais. Assim, podem ser
protestados os titulos executivos judiciais previstos no art. 515 do CPC (Lei 13.105, de 16 de
marco de 2015), tais quais, as sentengas judiciais, as sentengas arbitrais, a homologagao pelo
magistrado de autocomposi¢ao tanto judicial quanto extrajudicial, entre outros enumerados no
art. 515 do CPC.

Os titulos executivos extrajudiciais estdo elencados no art. 784 do CPC e sdo formados

fora do ambiente jurisdicional, sdo exemplos, o documento assinado pelo devedor e duas

8 Ibidem, p. 49

8 NETO, Mario Camargo. Tabelido de protesto. In: GENTIL, Alberto (ed.). Registros ptblicos. 4. ed. Rio de
Janeiro: Método, 2023. p- 1031-1370. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786559648368/. Acesso em: 21 out. 2024, p. 1127
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testemunhas, o contrato garantido por algum direito real de garantia, a escritura publica, a
certidao de divida ativa da Fazenda Publica, dentre outros. O art. 784, XII do CPC estabelece
uma cldusula aberta para que outros documentos sejam considerados titulos executivos
extrajudiciais, todavia, estipula dois requisitos (i) a previsdo em lei e; (ii) a atribui¢do de forca
executiva. Compdem os titulos executivos extrajudiciais, portanto, aqueles previstos no art. 784
do CPC e os demais titulos previstos lei com forga executiva.

Em contraposi¢do, outra parte da doutrina e jurisprudéncia nao limitam o contetdo da
expressao “outros documentos de divida” aos titulos executivos. Nesse sentido, podem ser
protestados quaisquer documentos de divida liquidos e vencidos®. No mesmo caminho, o
Superior Tribunal de Justica, ao julgar questdo relativa a sustagdo do protesto no Recurso

Especial em Rito Repetitivo n. 1.340.236/SP (Tema n. 902), firmou a seguinte tese:

A legislagdo de regéncia estabelece que o documento habil a protesto
extrajudicial é aquele que caracteriza prova escrita de obrigacao
pecuniaria liquida, certa e exigivel. Portanto, a susta¢do de protesto
de titulo, por representar restricdo a direito do credor, exige prévio
oferecimento de contracautela, a ser fixada conforme o prudente
arbitrio do magistrado®. (grifos nossos)

Com base na primeira parte da tese fixada pelo STJ, resta claro que o protesto recai
sobre os documentos que atestem uma obrigagao certa, vencida e exigivel. O Codigo de Normas
do Foro Extrajudicial do Estado do Parand também prevé rol ampliado para o conceito de

“outros documentos de divida, conforme estampado no seu art. 744, §4°:

Art. 744, § 4° Compreendem-se na expressao “outros documentos de
divida” quaisquer documentos, judiciais ou extrajudiciais, titulos
executivos ou nido, que expressem obrigacio pecuniaria, sendo de
inteira responsabilidade do apresentante a informagdo do enderego do
devedor e a indicagdo do valor a protestar, devendo o tabelido de
protesto examinar apenas os caracteres formais do documento®’.

85 MORAES, Emanoel Macabu. Protesto notarial: titulos de crédito e documentos de divida. 3. ed. Rio de Janeiro:
Saraiva Jur, 2013. E-book. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9788502190177/. Acesso em: 11 out. 2024, p. 36

8 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 1.340.236. 14 out. 2015. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/pesquisa/?tipoPesquisa=tipoPesquisaNumeroRegistro&amp;termo=20120176
5210&amp;totalRegistrosPorPagina=40&amp;aplicacao=processos.ea. Acesso em: 11 out. 2024.

87 PARANA. Tribunal de Justica do Parana. Provimento n° 249, de 30 de setembro de 2013. Codigo de normas
do foro extrajudicial. Disponivel em: https://www.tjpr.jus.br/en/codigo-de-normas-foro-
extrajudicial?p_p id=com liferay asset publisher web portlet AssetPublisherPortlet INSTANCE twMudJDZ
cUpA&amp;p p lifecycle=0&amp;p p state=normal&amp;p p mode=view&amp;a page anchor=104823638.
Acesso em: 11 out. 2024.
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Tendo em vista todo o exposto, verifica-se que o protesto recai sobre (i) os titulos,
comumente associados aos titulos de crédito e; (ii) outros documentos de divida,
compreendidos como os titulos executivos (judiciais ou extrajudiciais) e demais documentos

que expressem obrigacdes pecuniarias certas, liquidas e vencidas.

3.2.2.1 O Protesto da Certidao de Divida Ativa

Os titulos executivos (judiciais ou extrajudiciais) sdo protestaveis, uma vez que
compdem o conceito de “outros documentos de divida” estampado no art. 1 da Lei n. 9.492/97.
Assim, as Certidoes de Divida Ativa por serem titulos executivos extrajudiciais seriam
documentos protestaveis. Entretanto, o Superior Tribunal de Justica possuia entendimento

sedimentado pela impossibilidade do protesto desse titulo executivo:

TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO
REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO. CREDITO
TRIBUTARIO. PROTESTO PREVIO. DESNECESSIDADE.
PRESUNCAO DE CERTEZA E LIQUIDEZ.

[...] 2. Nao ha necessidade de protesto prévio do titulo emitido pela
Fazenda Publica. Se a CDA tem presung¢do relativa de certeza e
liquidez, servindo inclusive como prova pré-constituida, o
inadimplemento ¢ caracterizado como elemento probante. Logo, falta
interesse ao Ente Publico que justifique o protesto prévio da CDA para
satisfacdo do crédito tributario que este titulo representa®®. (grifos
Nnossos)

No mesmo viés, parcela relevante da doutrina rechacava a possibilidade do protesto de
certiddo de divida ativa, uma vez que essa medida (i) carecia de previsdo legal expressa; (ii)
tratava-se de sancdo politica; (iii) seria desnecessaria para comprovar o inadimplemento da
obrigacao tributaria e; (iv) violaria o art. 38 da Lei 6.830/80, segundo o qual o inico meio de
cobranca do crédito tributario seria através da execucdo fiscal®.

A despeito do posicionamento de parcela da doutrina e da jurisprudéncia, o Conselho
Nacional de Justica firmou entendimento no Pedido de Providéncia n. 200910000045376

assegurando a possibilidade do protesto de CDA, conforme a ementa do julgamento:

8 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. AgRg no Agravo de Instrumento n. 936.606. 6 maio 2008. Disponivel
em:https://processo.stj.jus.br/processo/pesquisa/?tipoPesquisa=tipoPesquisaNumeroRegistro&amp;termo=20090
0420648 &amp;totalRegistrosPorPagina=40&amp;aplicacao=processos.ca. Acesso em: 22 out. 2024.

8 MACHADO, Hugo de Brito. Protesto de certidio de divida ativa. RDDT, n. 130/34, jul/2006.
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CERTIDAO DE DIiVIDA ATIVA. PROTESTO EXTRAJUDICIAL.
CORREGEDORIA GERAL DA JUSTICA DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO. LEGALIDADE DO ATO EXPEDIDO. Inexiste qualquer
dispositivo legal ou regra que vede ou desautorize o protesto dos
créditos inscritos em divida ativa em momento prévio a propositura
da acio judicial de execucdo, desde que observados os requisitos
previstos na legislagdo correlata. Reconhecimento da legalidade do ato
normativo expedido pela Corregedoria Geral da Justica do Estado do
Rio de Janeiro®. (grifos nossos)

Em sequéncia, o Congresso Nacional editou a Lein. 12.767, de 27 de dezembro de 2012
que, dentre outras providéncias, inseriu o paragrafo unico no art. 1 da Lei n. 9.294/97 que passou

a constar com a seguinte redacgao:

Art. 1° Protesto ¢ o ato formal e solene pelo qual se prova a
inadimpléncia e o descumprimento de obrigagdo originada em titulos e
outros documentos de divida.

Paragrafo unico. Incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto as
certidoes de divida ativa da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal,
dos Municipios e das respectivas autarquias e fundacées piiblicas’’.

Verifica-se que a referida legislacdo passou a prever expressamente a possibilidade de
a Fazenda Publica encaminhar para protesto as certiddes de divida ativa. Em consonancia com
esse entendimento, em 03/12/2013, o Superior Tribunal de Justi¢a reformou seu entendimento

anterior passando a autorizar o protesto de CDA, nos termos do REsp n. 1.126.515/PR:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. PROTESTO DE
CDA. LEI 9.492/1997. INTERPRETACAO CONTEXTUAL COM A
DINAMICA MODERNA DAS RELACOES SOCIAIS E O "II
PACTO REPUBLICANO DE ESTADO POR UM SISTEMA DE
JUSTICA MAIS ACESSIVEL, AGIL E EFETIVO". SUPERACAO
DA JURISPRUDENCIA DO STJ.

1. Trata-se de Recurso Especial que discute, a luz do art. 1° da Lei
9.492/1997, a possibilidade de protesto da Certiddo de Divida Ativa
(CDA), titulo executivo extrajudicial (art. 586, VIII, do CPC) que
aparelha a Execucdo Fiscal, regida pela Lei 6.830/1980.

]

% BRAGSIL. Conselho Nacional de Justica. Regulamentaciio — protesto da certidiao de divida ativa — fazenda
publica. 22 abr. 2010.

T BRASIL. Lein® 12.767, de 27 de dezembro de 2012. Dispde sobre a extingido das concessdes de servigo publico
de energia elétrica e a prestagdo temporaria do servigo e sobre a intervengao para adequacao do servigo publico de
energia elétrica; altera as Leis n°s 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, 11.508, de 20 de julho de 2007, 11.484, de
31 de maio de 2007, 9.028, de 12 de abril de 1995, 9.492, de 10 de setembro de 1997, 10.931, de 2 de agosto de
2. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2012/1ei/L12767.htm. Acesso em: 11
out. 2024.
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3. Nao bastasse isso, mostra-se imperiosa a superacdo da orientacio
jurisprudencial do STJ a respeito da questao.

4. No regime instituido pelo art. 1° da Lei 9.492/1997, o protesto,
instituto bifronte que representa, de um lado, instrumento para
constituir o devedor em mora e provar a inadimpléncia, e, de outro,
modalidade alternativa para cobranca de divida, foi ampliado,
desvinculando-se dos titulos estritamente cambiariformes para
abranger todos e quaisquer '"titulos ou documentos de divida". Ao
contrario do afirmado pelo Tribunal de origem, portanto, o atual regime
juridico do protesto ndo ¢ vinculado exclusivamente aos titulos
cambiais.

[...]

13. A possibilidade do protesto da CDA nao implica ofensa aos
principios do contraditorio e do devido processo legal, pois subsiste,
para todo e qualquer efeito, o controle jurisdicional, mediante
provocacao da parte interessada, em relacao a higidez do titulo levado
a protesto.

[...]

17. Recurso Especial provido, com superagdo da jurisprudéncia do
STJ®2. (grifos nosso)

Observa-se que o Conselho Nacional de Justica, o Congresso Nacional e o Superior
Tribunal de Justica assentaram a possibilidade de se levar a protesto as certidoes de divida ativa.
Entretanto, o tema foi alvo de novo questionamento, dessa vez, perante o Supremo Tribunal
Federal na ADIn. 5.135.

Ao ajuizar a acdo de controle concentrado, a Confederagdo Nacional da Industria
argumentou que a Lei n. 12.767/12 era inconstitucional, tendo em vista que o protesto
extrajudicial de CDA (i) afronta a liberdade de exercicio profissional, (ii) viola o devido
processo legal e; (iii) ¢ mecanismo desproporcional. Além disso, alegou que houve contrabando
legislativo®.

O Supremo Tribunal Federal rechagou os argumentos levantados ao julgar improcedente

a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 5.135, bem como firmou a seguinte tese:

92 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 1.126.515. 19 nov. 2013. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/pesquisa/?tipoPesquisa=tipoPesquisaNumeroRegistro&amp;termo=20090042
0648&amp;totalRegistrosPorPagina=40&amp;aplicacao=processos.ea. Acesso em: 11 out. 2024.

% “DIREITO CONSTITUCIONAL. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE. EMENDA
PARLAMENTAR EM PROJETO DE CONVERSAO DE MEDIDA PROVISORIA EM LEI. CONTEUDO
TEMATICO DISTINTO DAQUELE ORIGINARIO DA MEDIDA PROVISORIA. PRATICA EM
DESACORDO COM O PRINCiPIO DEMOCRATICO E COM O DEVIDO PROCESSO LEGAL (DEVIDO
PROCESSO LEGISLATIVO). 1. Viola a Constituigdo da Republica, notadamente o principio democratico e o
devido processo legislativo (arts. 1°, caput, paragrafo unico, 2°, caput, 5°, caput, e LIV, CRFB), a pratica da
inser¢do, mediante emenda parlamentar no processo legislativo de conversdo de medida provisoria em lei, de
matérias de contetido tematico estranho ao objeto originario da medida provisoria.” (Brasil. Supremo Tribunal
Federal, 2015)
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O protesto das Certiddes 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¢io politica’.

Em sequéncia ao posicionamento do STF, o Superior Tribunal de Justi¢ga firmou
entendimento, em sede de recursos repetitivos, a seguinte tese no Tema n. 777: A Fazenda
publica possui interesse e pode efetivar o protesto da CDA, documento de divida, na forma do
art. 1°, paragrafo tnico, da Lei 9.492/1997, com a redagdo dada pela Lei 12.767/2012%.

Com base em todo o exposto, observa-se que o protesto das certiddes de divida ativa
nem sempre foi passivel de protesto, percorrendo longo caminho legislativo e jurisprudencial

até a pacificacao da tematica com a Lei n. 12.767/12, a ADIn. 5.135 e o Tema n. 777 do STJ.

3.2.3 Os Efeitos do Protesto

Lavrado e registrado o protesto, dele decorrem diversas consequéncias juridicas. No
protesto conservatorio, aquele essencial para que o credor assegure determinados direitos, o
protesto permite ao portador do titulo o direito de regresso perante os devedores indiretos ou
contra o sacado”®.

No protesto facultativo, que possui fungdo probatoria, o ato juridico em analise constitui
o devedor em mora nos casos em que nao ha prazo assinado, conforme previsto no art. 40 da
Lei n. 9.492/97. Além desse efeito, o protesto evidencia a insolvéncia para pedido de faléncia,
bem como fixa o seu termo legal, nos termos do art. 94, I e 99, II da Lei n. 11.101/2005
respectivamente”’,

O protesto extrajudicial também interrompe a prescri¢ao, conforme previsto no art. 202,
IIT do Cédigo Civil (Lei n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002). A doutrina e jurisprudéncia
assentam que a interrup¢do do prazo prescricional pelo protesto alcanca tanto o protesto

cambiario quanto o protesto de documentos de divida alheios aos titulos de crédito®®.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade 5135. 9 nov. 2016. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4588636. Acesso em: 11 out. 2024.

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 1.686.659. 28 nov. 2018. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/pesquisa/?tipoPesquisa=tipoPesquisaNumeroRegistro&amp;termo=20170179
2002. Acesso em: 12 out. 2024.

% BUENO, op. cit., p. 38

97 NETO, op. cit., p. 1077

% Ibidem, p. 1077
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Em relagdo aos créditos tributarios, consubstanciados nas certiddes de divida ativa,
dominava o entendimento que o protesto extrajudicial ndo interrompia a prescri¢do, uma vez
que em matéria tributaria prescricao e decadéncia sao matérias reservadas a lei complementar,
conforme estampado no art. 146, III, b da CF/88%°. Assim, a disposi¢do do Codigo Civil, lei
ordindria, ndo teria o conddo de interromper a prescri¢ao tributéria.

Contudo, a Lei Complementar n. 208, de 02 de julho de 2024 alterou o Codigo
Tributario Nacional determinando expressamente que o protesto extrajudicial também possui o

condao de interromper a prescri¢ao tributaria:

Art. 174. A acdo para a cobranca do crédito tributario prescreve em
cinco anos, contados da data da sua constituicao definitiva. Paragrafo
unico. A prescrigdo se interrompe: II - pelo protesto judicial ou
extrajudicial "%

Sendo assim, o protesto tanto dos titulos e documentos de divida de natureza ndo
tributaria, quanto os provenientes de créditos tributdrios interrompem a prescrigdo. A
interrupg¢do ocorre na data que o titulo ou documento ¢ apresentado pelo credor ao cartoério, nao
na data que o ato de protesto ¢ lavrado e registrado pelo Tabelido. Todavia, o ato de protesto
deve ser efetivado deve ser efetivado para que a prescricdo seja interrompida!'®!.

A publicidade ¢ outra consequéncia juridica do protesto. Ao ser lavrado o registro de
protesto pelo tabelido, a obrigacdo vencida e nao paga deixa a esfera exclusiva das partes e toma
aspecto coletivo. A publicidade se da através das certidoes, expedidas pelo tabelido de protesto,
requeridas por qualquer interessado nos termos dos art. 27 e art. 31 da Lei 9.492/97.

Com a publicidade do protesto, o devedor sofre um abalo ao buscar crédito perante o
mercado, ou seja, a publicidade constrange legalmente o devedor perante a coletividade. O
abalo ocorre de modo ainda mais latente, haja vista que os titulos e documentos de dividas
protestados sdo encaminhados para os 6rgdos de protecao ao crédito, conforme estampado no

art. 29 da Lei n. 9.492/97. Nesse sentido, Lauro Gonzalez descreve que:

Ao expedir certidoes sobre atos e documentos e, dessa forma,
divulgar informagdes sobre devedores, os cartorios de protesto
contribuem para reduzir o nivel de informacdo assimétrica

9 Ibidem, p. 1080

100 BRASIL. Lei Complementar n° 208, de 2 de julho de 2024. Altera [...] a Lei n® 5.172, de 25 de outubro de
1966 (Codigo Tributario Nacional), para prever o protesto extrajudicial como causa de interrupgdo da prescrigao
e para autorizar a administra¢do tributaria a requisitar informagdes a entidades e 6rgdos publicos ou privados.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/LCP/Lcp208.htm. Acesso em: 21 out. 2024.
WINETO, op. cit., p. 1080
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existentes no mercado de crédito ¢ no de vendas a prazo [...]. Ao
possibilitar melhor discriminagdo entre devedores, a divulgacdo de
informacoes obtidas nos cartorios pode propiciar uma precificacao
mais adequada das concessoes de crédito (bancario ou mercantil) e,
portanto, melhor alocacdo crediticia, aumentando a eficiéncia desse
mercado %, (grifos nossos)

Tendo em vista todo o exposto, do ato juridico de protesto decorrem diversas
consequéncias juridicas e econdmicas, tais quais, (i) o exercicio do direito de regresso; (ii) a
constituicdo do devedor em mora; (iii) a definigdo do termo legal da faléncia; (iv) a
demonstra¢do da insolvéncia do devedor para fins falimentares; (v) a interrupg¢ao da prescri¢ao
dos créditos de natureza tributaria e nao tributaria; (vi) a publicidade e; (vii) o abalo do crédito

do devedor.

3.2.4 O Procedimento de Protesto

Analisado o ato de protesto, resta verificar o procedimento de protesto, ou seja, a
sequéncia concatenada de atos previstas em lei a lavratura e registro do ato juridico de protesto.
O procedimento comega com a apresentagdo do titulo perante o tabelionato de protesto. Quando
ndo houver local de pagamento previsto no documento, a apresentagdo deve acontecer no
domicilio do devedor nos termos do art. 327 do Cddigo Civil, que sera considerado, para fins
de protesto, a praca de pagamento. Todavia, se houver legislagdo especifica, o protesto deve ser
lavrado no local indicado'®.

Apresentado o titulo ou documento de divida, se houver na circunscricao territorial mais
de um tabelionato de protesto, ¢ obrigatdria a distribui¢do prévia obedecendo critérios de
quantitativos e qualitativos, conforme previsto no art. 7, paragrafo tnico e art. 8, ambos da Lei
n. 9.492/97. Apresentado e distribuido, o Tabelido de protesto deve protocolizar o titulo ou
documento no livro de protocolo em até 24 horas, de acordo com o art. 5, da Lei 9.492/97.

Cumpridas as etapas anteriores, hé a qualificagdo notarial, consistente na analise juridica
acerca do preenchimento dos requisitos do titulo ou documento de divida, com o objetivo de

verificar os aspectos formais do titulo ou documento de divida apesentado'®. Caso haja vicio

formal, o titulo ou documento de divida deve ser devolvido ao apresentante com as razdes pelas

102 MOURA, Alkimar R. Cartério de Protesto: uma analise dos aspectos juridicos e econdmicos. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2008, p. 85

103 BUENO, op. cit., p. 144

104 SOUZA, op. cit., p. 23
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quais nio se prosseguiu com o procedimento!'®’. De modo contrario, cumpridos os requisitos
formais, procede-se com a intimagao do devedor.

Com a intimagao, o tabelido da ciéncia ao devedor e o convoca para cumprir com a
obrigacao ou a oferecer resposta contendo as razdes pelas quais nao o faz, cientificando-o para
que busque sustacdo judicial, quando entender ser o caso'%. A intimagio deve ocorrer por
entrega no enderego fornecido pelo apresentante ou por edital nos casos previstos no art. 15 da
Lein. 9.492/97.

O protesto sera lavrado em trés dias, contados da protocolizagdo do titulo ou documento
de divida'"’, nos termos do art. 12 da Lei n. 9.492/97. Dentro do prazo legal estabelecido pode
ocorrer (i) o pagamento pelo devedor; (ii) a desisténcia pelo apresentante e (iii) a sustagdo
judicial. O pagamento deve ser processado perante o Tabelido competente com o valor
declarado pelo apresentante, bem como os emolumentos ¢ demais despesas, conforme a
previsao do art. 19 da Lei 9.492/97.

Além do pagamento, o apresentante pode desistir antes do efetivo protesto do titulo,
desde que pague os emolumentos e demais despesas. Por fim, em razdo de decisdo judicial,
pode ocorrer a sustacao do protesto, fato que paralisa todo o procedimento de protesto, nao
somente o ato de protesto'®®. Revogada a decisdo, procede-se com o protesto, nos termos do
art. 17, §2° da Lei. n. 9.492/97. De forma oposta, se mantida em carater definitivo, a parte deve
retirar o titulo ou o tabelido encaminha-lo a juizo, conforme o art. 17, § 3° da Lei. n. 9.492/97.
Nao ocorrendo nenhuma das hipoéteses acima e transpassado o triduo legal, o Tabelido procede
com a lavratura e registro do protesto, de acordo com o art. 20 da Lei n. 9.492/97.

Lavrado e registrado, o protesto pode ser cancelado através da apresentacdo perante
tabelido (i) do documento protestado (art. 26, caput, Lei de Protesto) ou; (ii) da declaragdo de
anuéncia (art. 26, §1°, Lei de Protesto), bem como por decisdo judicial determinando seu
cancelamento (art. 26, §§ 3° e 4°, Lei de Protesto). Nao ocorrendo o cancelamento, o titulo ou
documento de divida permanece protestado, todavia, o protesto aparece em certiddes no periodo

de 5 anos contados da data do pedido (art. 27, caput, Lei de Protesto).

105 BUENO, op. cit., p. 157

106 NETO, op. cit., p. 1216

197 Diversos Estados possuem normativas estabelecendo que o protesto apenas deve ser lavrado apos trés dias
contados da data de intimagdo do devedor.

198 BUENO, op. cit., p. 180
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4. A EFETIVIDADE DOS MEIOS DE COBRANCA DO CREDITO TRIBUTARIO

O valor devido a titulo de tributos pode ser adimplido espontaneamente pelo
contribuinte dentro do prazo previsto pela legislacao aplicavel. Nos casos que ndo o faz de
modo voluntario, a administracao tributaria inscreve o débito na divida ativa, bem como extrai
dela sua certiddo. Em sequéncia, a Fazenda Publica possui diversos mecanismos para exigir do
devedor o quantum devido.

Comumente, o0 meio tipico a cobranga dos créditos tributarios ¢ a acdo de execugao fiscal
(Topico 3.1). Todavia, a Lei n. 6.830/80 apenas dispde sobre a cobranga judicial dos tributos
vencidos e ndo pagos. Ha outras modalidades de cobranca pela Fazenda Publica, dentre elas,
destaca-se o protesto notarial (Topico 3.2).

Nesse contexto, o Estado nao pode dispensar determinado meio de satisfagdo do crédito
exclusivamente por razdes discriciondrias. Pelo contrario, a Fazenda Publica deve adotar todos
os meios capazes de efetivar a arrecadagdo tributdria. No mesmo sentido, o art. 11 da Lei

Complementar n. 101/2001 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF) estabelece que:

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

Paragrafo tinico. E vedada a realizagio de transferéncias voluntérias

para o ente que nao observe o disposto no caput, no que se refere aos

impostos'?.

Da analise do dispositivo legal, ha trés a¢des que os entes federativos devem buscar para
obter uma boa gestdo dos recursos publicos (i) a instituicdo; (ii) a previsdo e; (iii) a efetiva
arrecadagdo. Ao elencar a instituicdo dos tributos, a Lei de Responsabilidade Fiscal refere-se
ao exercicio da competéncia tributaria. Ao tratar da previsdo e efetiva arrecadacao, a legislagao
em comento destaca a necessidade de atos executivos de cobranga dos tributos, tais como, a
disciplina regulamentar e a fiscalizagio''°. Nos casos em que o ente federativo niio estabeleca

as acdes previstas, veda-se a realizag¢io de transferéncias voluntarias'!!.

109 BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas ptblicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm. Acesso em: 21 out. 2024.

110 PISCITELLLI, Tathiane. Direito financeiro. 9. ed. Rio de Janeiro: Atlas, 2023. E-book. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786559775231/. Acesso em: 23 out. 2024. p. 114.

1 «J4 as transferéncias voluntdrias sdo de natureza discricionaria e derivam de um acordo de vontade entre os
entes, materializando-se por meio de convénios, contratos de repasse, acordos ou ajustes, efetivados a titulo de
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Além da interpretagdo disposta acima, ao dispor sobre a efetiva arrecadacdo, a LRF
obriga o ente federativo a adotar os todos os meios efetivos para a cobranga do crédito tributario.
O Estado nao pode instituir o tributo, realizar o langamento tributério, proceder com a inscrigao
da divida ativa, extrair a certidao de divida ativa e, ao fim, escolher meios menos efetivos para
a cobranca do crédito tributario. Logo, cumpre analisar a efetividade dos meios de satisfagdo

do crédito tributario, a fim de instruir a correta atuagdo dos entes federativos.

4.1 A EFETIVIDADE DA EXECUCAO FISCAL

A Execugao Fiscal ¢ o meio judicial que a Fazenda Publica dispde para exigir o crédito
tributario vencido e ndo pago, conforme abordado no topico 3.1. Nesse viés, o Conselho
Nacional de Justi¢a publica, anualmente, o relatdrio Justiga em Numeros, diagndstico do Poder
Judiciario brasileiro. O relatorio conta com o panorama do Poder Judiciario, a administragao
dos recursos financeiros e a gestao judiciaria.

O relatorio de 2024, referente aos dados de 2023, aponta a execug¢do como a fase de
maior morosidade dos processos judiciais''?. Em relagdo a execucio fiscal, o relatorio destaca

que ela tem sido considerada o principal fator de morosidade do Poder Judiciario!!3

. Quer dizer,
de todas as agdes judiciais, a execucao fiscal ¢ a que mais causa lentidao no Judiciario brasileiro.

Nos termos do relatério, as execugdes fiscais representam 59% de todas as execucdes
pendentes e 31% do total de casos pendentes perante o Poder Judiciério, ou seja, a cada 10
processos distribuidos em todo o territério nacional, 3 sdo execugdes fiscais.

Além disso, a taxa de congestionamento'!* das execucdes fiscais chegou ao patamar de
87,8% em 2023. Assim, a cada 100 execucdes fiscais em tramite, apenas 12 sdo baixadas em
um ano.

A justica estadual e a justica federal possuem taxa de congestionamento similar, 88%.

Por sua vez, a justica eleitoral tem um congestionamento de 83%, ao passo que a justica do

cooperacao ou auxilio financeiro (art. 25, LRF). Estas transferéncias podem ser condicionadas ou revogadas a
critério do ente concedente, bem como podem ser suspensas em caso de ndo cumprimento de obrigacdes previstas
na Lei de Responsabilidade Fiscal” (Abraham, 2023, p. 138)

112 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Justica em numeros 2024. Brasilia. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/pesquisas-judiciarias/justica-em-numeros/. Acesso em: 23/10/2024. p. 188

13 Ibidem, p. 189

114 A taxa de congestionamento mede o percentual de processos que ficaram represados sem solugdo,
comparativamente ao total tramitado no periodo de um ano. Quanto maior o indice, maior a dificuldade do tribunal
em lidar com seu estoque de processos.
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trabalho possui a menor taxa, 75%"'>. Na justica estadual, o Tribunal de Justica do Estado do
Para (TJPA) possui a maior taxa de 96%, a menor fica com o Tribunal de Justi¢a do Estado do
Ceara (TJCE) de 54%. Nos tribunais regionais federais, o TRF2 possui a menor taxa de
congestionamento, 79%, e o TRF1 a maior, 91%.

Cumpre analisar, que a agdo exacional prevista na lei n. 6.830/80 ndo consegue
satisfazer rapidamente o crédito publico, em especial o tributario, haja vista que 87,8% das
cobrancas ndo sao solucionadas no prazo de um ano. Ademais, mesmo os processos baixados
no periodo, ndo ha garantia que houve a satisfacdo do crédito por parte da Fazenda Publica.

Em relagdo ao tempo de tramitagdo, o prazo médio de tramitagdo da execucdo fiscal
baixada ¢ de 7 anos e 9 meses. Considerando a justica comum (estadual e federal), o Tribunal
de Justica de Roraima possui o menor tempo de tramitacao, 2 anos € 6 meses. De forma oposta,
o Tribunal Regional Federal da 6* Regido (TRF6!'®) possui o maior tempo de tramitacio de 15
anos e 1 més!'!’,

Além de todo o exposto, a execugdo fiscal onera o Poder Judiciario, tendo em vista o
custo de sua tramitagcdo. O Supremo Tribunal Federal, através do Nucleo de Processos
Estruturais e Complexos-NUPEC '8, atualizou e reformulou a pesquisa realizada em 2011 pelo
IPEA/CNIJ, que estimou o custo médio de tramitagdo do processo de execucao fiscal na Justica
Federal''®. Os calculos realizados pelo NUPEC forneceram um custo minimo do processo de
R$ 9.277 (nove mil duzentos e setenta e sete reais)'?’. O custo minimo do processo se traduz
no valor necessario para realizar os atos obrigatérios da execucdo fiscal: (i) autuacao; (ii)
despacho inicial; (iii) citacdo; (iv) sentenca e; (v) baixa, somados aos custos indiretos e perdas
de eficiéncia administrativa.

Assim, uma vez ajuizada a a¢do, ha um custo minimo de R$ 9.277 (nove mil duzentos
e setenta e sete reais), todavia, na ocorréncia de outros atos dentro do processo, por exemplo,
determinagdo de penhora de bens, leildo etc. ha um acréscimo no custo. Logo, o ajuizamento
da agdo executiva abaixo desse valor, automaticamente, onera o Judiciario acima do valor que

satisfaz a Fazenda Publica.

15 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, op. cit., p. 206

116 <[] os processos do TRF6 foram remetidos pelo TRF1 somente apos a criacdo daquele, em agosto de 2022.
Porém, o tempo de tramitacdo dos processos considera a data do inicio da execugdo fiscal, independentemente de
a distribuicdo ter ocorrido no TRF1 ou no TRF6.” (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, op. cit., p. 213)

17 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, op. cit., p. 206

118 A Nota Técnica foi obtida através da Lei de Acesso a Informacdo (Lei n. 12.527, de 18 de novembro de 2011)
119 BRASIL. Supremo Tribunal Federal - Nucleo de Processos Técnicos € Complexos. Nota Técnica n° 8, de 11
de dezembro de 2023. Custo minimo do processo de execugao fiscal.

120 O valor foi obtido com a atualizagdo pela taxa SELIC dos custos dos atos processuais considerados obrigatorios
a partir do estudo realizado pelo IPEA/CNJ em 2011. Ademais, o valor esta atualizado para outubro de 2023.
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Nesse contexto, com base nas estimativas do CNJ'?!, 52,3% das execugdes fiscais em
trAmite no Brasil possuem valor inferior a R$ 10.000 (dez mil reais) '?2. Logo, mais da metade
das agOes executivas custam mais para tramitar perante o Poder Judiciario do que para satisfazer
a Fazenda Publica. Os dados do CNJ demonstram que esse valor ¢ ainda maior na justica
estadual %>,

A justica estadual possui 73% das execugdes fiscais em curso com valor inferior a R$
10.000 (dez mil reais), ou seja, 7 a cada 10 execugdes gastam mais do que arrecadam. Na justica
federal, esse percentual cai para 33%, por sua vez, na justica do trabalho, apenas 14% das
execugoes fiscais estdo abaixo do valor de referéncia. Nos termos dos dados do CNJ, o Tribunal
de Justica de Santa Catarina possui 87% das execucdes abaixo de R$ 10.000 (dez mil reais) '2*.

Considerando que ha 26,4 milhdes de execugdes fiscais pendentes e que 52,3% delas
estao abaixo do marco de referéncia, observa-se que ha 13,8 milhdes de agdes exacionais que

1250 restante, contudo, nio

acabam por onerar o poder publico pelo seu simples ajuizamento
necessariamente satisfaz o credor, tendo em vista que apenas uma pequena parcela tem éxito.

Nesse viés, ao mapearem o contencioso tributario, o Insper/CNJ verificaram a
baixissima eficiéncia da execugao fiscal. De acordo com o estudo publicado, de todas as agdes
de cobrancga baseadas na Lei 6.830/80, apenas 1,1% sdo extintas por satisfa¢iio do crédito'°.
Mesmo nas a¢des em que ha a decretagdo de indisponibilidade de bens, apenas 9% foram
julgadas extintas pela satisfacdo do crédito!?’.

Ainda que possua baixa efetividade na recuperagao do crédito publico, a execugao fiscal
arrecada valores voluptuosos aos cofres publicos, uma vez que centenas de milhares de novas
acodes sdo ajuizadas todos os anos. Nesse viés, da totalidade dos valores recuperados pela
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, em média, 22,27%'2® desse valor é recuperado através
da acdo prevista na Lei n. 6.830/80. Ainda que com baixa efetividade, a execugao fiscal € um

mecanismo de cobranca que contribui significativamente a recuperacao do crédito publico.

1210 Relatério do CNJ relativo ao valor das execugdes fiscais foi obtido através da Lei de Acesso a Informacao
(Lein. 12.527, de 18 de novembro de 2011)

122 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Pedido de Informacdo n. 09122/2024. 12 jul. 2024.

123 O levantamento do CNJ néo leva em conta os dados do TJSP, que representa 48,5% das execugdes fiscais no
pais.

124 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Pedido de Informacao n. 09122/2024. 12 jul. 2024.

125 Ibidem.

126 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Diagnéstico do contencioso judicial tributario brasileiro. 5 ed.
Brasilia, 2022. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2022/02/relatorio-contencioso-
tributario-final-v10-2.pdf. Acessado em: 23/10/2023

127 Ibidem.

128 Os dados foram obtidos comparando a recuperagio por estratégia de cobranga de 2017 a 2023 do relatério
PGFN em numeros.
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O gréfico abaixo demonstra o percentual dos valores recuperados por estratégia de
cobranca utilizada pela PGFN. Assim, em 2017, da totalidade dos valores reavidos pela Fazenda
Publica Nacional, 20,23% foram obtidos através da acdo de execucdo prevista na Lei n.

6.830/80'%°.
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Fonte: elaboragdo propria

Da analise do grafico, verifica-se que a execugdo fiscal como estratégia de cobranga
teve sua relevancia reduzida frente aos demais mecanismos disponiveis. Em 2019, 29,15% dos
valores recuperados pela PGFN foram obtidos com o ajuizamento da agio executiva'®!, por sua
vez, em 2023, o percentual caiu para 19,20%'¥. Sendo assim, houve uma significativa redugio
da relevancia da execucao fiscal como mecanismo de recuperagdo do crédito inadimplido.

No mesmo sentido, a linha pontilhada demonstra uma tendéncia linear do uso da
execugao fiscal como mecanismo de cobranga do crédito publico. Dessa forma, ao observar os

dados, resta claro a queda na utilizagdo da execugao fiscal.

129 BRASIL. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN em Numeros 2018. Disponivel
em: https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-numeros. Acesso em: 24 nov.
2024.p. 13

130 Grafico elaborado a partir dos dados disponibilizados pela Procuradoria da Fazenda Nacional no relatério PGFN
em Numero de 2017 a 2023.

131 BRASIL. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN em Nuameros 2020. Disponivel
em: https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-numeros. Acesso em: 24 nov.
2024.p. 10

132 BRASIL. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Anuario da PGFN 2024. Disponivel
em: https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-numeros. Acesso em: 24 nov.
2024.p.21
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A queda ndo ¢ acompanhada pela reducao de valores recuperados pela PGFN. De forma
oposta, o valor obtido pelo 6rgdo de representacdo da Unido saltou de R$ 24,5 bilhdes de reais
(vinte e quatro bilhdes e quinhentos milhdes de reais) reavidos, em 2019, para mais de RS 48,3
bilhdes (quarenta e oito bilhdes e trezentos milhdes de reais) em 2023 '33. Portanto, a relevancia
da execucdo fiscal como método de satisfagdo do crédito tributdrio inadimplido foi reduzida,
todavia, o montante recuperado aumentou consideravelmente.

Em sintese, ainda que seja um método relevante para efetivar a arrecadagao tributaria, a
execugao fiscal ¢ um mecanismo, em regra, lento e ineficaz na recuperagao do montante devido
a Fazenda Publica. Além disso, a maioria das execugdes fiscais em curso acabam por onerar o

poder publico, tendo em vista a comparagao entre o custo do processo e o valor a ser recuperado.

4.2 A EFETIVIDADE DO PROTESTO NOTARIAL DE CDAs

A utilizagdo do protesto notarial como mecanismo de recuperacdo do crédito
inadimplido ¢é recente. A Lein. 12.767 de 27 de dezembro de 2012 assentou a possibilidade de
protesto das certiddes de divida ativa, conforme abordado no tdpico 3.2.2.1. Assim, a maioria
dos entes federativos comegaram a utilizar o protesto como mecanismo de satisfacdo do crédito
inadimplido apos a publicagdo da legislacao.

Ao realizar projeto piloto em 2013, a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional
encaminhou a protesto 45.610 CDAs recuperando R$ 35,6 milhdes de reais (trinta e cinco
milhdes e seiscentos mil reais) aos cofres publicos'**. Desde o comego do uso do instituto pela
PGFN, os valores reavidos através do protesto aumentaram consideravelmente. O montante
recuperado saltou de R$ 224 milhdes de reais (duzentos e vinte e quatro milhoes de reais), em
201433, para mais de 4,3 bilhdes (quatro bilhdes e trezentos milhdes de reais) em 20233,

Além disso, o protesto também cresceu na sua participacdo como estratégia de cobranca

pela Fazenda Publica da Unido. Em 2017, o montante recuperado com o instituto representou

133 Anuério da PGFN - 2024, op. cit., p. 20

134 BRASIL. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN em Numeros 2014. Disponivel
em: https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-numeros. Acesso em: 24 nov.
2024.p.5

135 BRASIL. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN em Numeros 2015. Disponivel
em: https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-numeros. Acesso em: 24 nov.
2024.p.2

136 Anuario da PGFN - 2024, op. cit., p. 21
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3,32% de todo o valor reavido pela PGFN'37. Por sua vez, em 2023, o indice chegou a 8,90%"'3%,

conforme o grafico abaixo:
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Fonte: elaboragao propria

Observa-se que a linha pontilhada demonstra uma tendéncia de aumento na relevancia
do instituto como mecanismo de recuperagdo do crédito publico. Além de aumentar a receita
dos cofres publicos, o protesto também apresenta indice de recuperacdo superior ao da
Execucao Fiscal.

Nesse viés, a efetividade do protesto notarial varia conforme o ente federativo
envolvido. A Unido obteve indice de recuperagcdo de 19% dos créditos encaminhados para
protesto, considerando o periodo de marco de 2013 a outubro de 2015. Nos estados, o panorama
¢ diverso. Ao encaminhar as certidoes de divida ativa para protesto, o Estado do Rio Grande do
Sul obteve indice de recuperacdo de 30%, no periodo de abril de 2016 a maio de 2017. Por sua
vez, o Estado do Acre resgatou 38% dos créditos enviados para protesto ao se observar o
periodo de janeiro de 2019 a dezembro de 20214,

Na experiéncia do Municipio de Colatina-ES, o indice de recuperacdo restou

estabelecido em 16% considerando o periodo de dezembro de 2018 a dezembro de 2019. O

Municipio de Gramado-RS obteve indice de 46% ao se analisar os titulos encaminhados para

137 PGFN em numeros - 2018, op. cit., p. 13

138 Anuario da PGFN -2024, op cit., p. 21

139 Gréfico elaborado a partir dos dados disponibilizados pela Procuradoria da Fazenda Nacional no relatério PGFN
em Numero de 2017 a 2023.

140 BRASIL. Supremo Tribunal Federal - Nucleo de Processos Técnicos e Complexos. Nota Técnica n° 6, de 06
de dezembro de 2023. Protesto de Certiddo de Divida Ativa — Indice de Recuperagio.
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protesto entre abril de 2014 e junho de 2016'*!. Em sintese, sem levar em considera¢io o

periodo analisado, o grafico abaixo demonstra o indice de recuperagdo por ente da federagao:
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Fonte: elaboragdo propria

Da analise do grafico acima, verifica-se que a efetividade do protesto como meio de
satisfacdo do crédito tributario varia conforme o ente federativo envolvido. De acordo com o
NUPEC-STF, a oscilagio da taxa de recuperacdo ocorre em razdo das caracteristicas
socioecondmicas de cada ente federativo'*’. Cumpre ressaltar que em todos os casos analisados
a efetividade do protesto superou a da execucao fiscal como mecanismo de satisfacao do crédito
tributério.

Ademais, o protesto notarial possui custo inferior a execucdo fiscal. O credor ao
encaminhar o titulo ou documento de divida para protesto ndo possui nenhum custo, tendo em
vista que o pagamento dos emolumentos ¢ arcado pelo devedor ao quitar a divida.

Dessa maneira, a Fazenda Publica da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
encaminham suas CDAs sem efetuar nenhum pagamento ao tabelionato de protesto, ou seja, o
servico de cobranga disponibilizado ¢ gratuito aos entes federativos, nos termos do art. 370, §
1, I do Codigo Nacional de Normas do Foro Extrajudicial (Provimento n. 149/2023):

Art. 370. A apresentagdo, a distribui¢do e todos os atos procedimentais

pertinentes as duplicatas escriturais (eletronicas) e aos demais titulos e
outros documentos de dividas encaminhados a protesto por Banco,

4 Ibidem. p. 8
142 Grafico elaborado a partir dos dados disponibilizados pelo IEPTB-PR relativamente aos indices de recuperagio

do protesto notarial.
S Ibidem. p. 9
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Financeira ou pessoa juridica fiscalizada por orgdos do Sistema
Financeiro Nacional, na qualidade de credor ou apresentante,
independem de deposito ou pagamento prévio dos emolumentos e dos
demais acréscimos legais e das despesas que estdo contemplados
no caput, cujos valores devidos serdo exigidos dos interessados, de
acordo com a tabela de emolumentos e das despesas reembolsaveis
vigentes na data:

I— da protocolizagao, quando da desisténcia do pedido do protesto, do
pagamento elisivo do protesto ou do aceite ou devolucao de devedor; e

IT — do pedido de cancelamento do registro do protesto ou da recepcao
de ordem judicial para a sustacdo ou cancelamento definitivo do
protesto ou de seus efeitos.

§ 1.° As disposic¢des do caput deste artigo aplicam-se:

I — as pessoas juridicas fiscalizadas por agéncias que regulam as
atividades de servigos publicos que sdo executados por empresas
privadas sob concessdo, permissao ou autorizagcdo, na qualidade de
credoras, bem como aos credores ou apresentantes de decisoes judiciais
transitadas em julgado oriundas da Justica Estadual, da Justica Federal
ou da Justica do Trabalho ¢ a Unido Federal, aos estados, ao Distrito
Federal, aos municipios e as suas respectivas autarquias e fundagodes
publicas no que concerne as suas certiddes da divida ativa; e [...]'**

Sendo assim, ndo ha custo para a Fazenda Publica encaminhar seus titulos para protesto.
O Estado também ndo arca com o custo da modalidade de cobranga, tendo em vista que o
protesto ¢ um servigo publico exercido em carater privado. Portanto, o custo do protesto ¢
arcado integralmente pelo devedor no ato de pagamento da divida.

A Fazenda Publica apenas deve pagar os emolumentos e demais custos do protesto nos
casos de desisténcia e cancelamento, nos termos do art. 16 da lei n. 9.492/97 e do art. 370, I e
IT do Codigo Nacional do Foro Extrajudicial. Todavia, mesmo nessas hipoteses, alguns Estados
concedem isengdo no pagamento dos emolumentos'®, tornando assim, o protesto gratuito em
qualquer hipoétese.

Além do alto indice de recuperagdo em comparacao com a execug¢ao fiscal, o protesto
das certidoes de divida ativa ¢ um mecanismo célere de recuperagao do crédito tributario. No

periodo de janeiro de 2018 a julho de 2022, o Municipio de Curitiba recuperou mais de R$ 32

144 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Provimento n° 149, de 30 de agosto de 2023. Institui o Codigo
Nacional de Normas da Corregedoria Nacional de Justiga do Conselho Nacional de Justiga - Foro Extrajudicial
(CNN/ CN/CNIJ-Extra), que regulamenta os servicos notariais ¢ de registro. Disponivel
em: https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/5243. Acesso em: 24 nov. 2024.

145 E o caso do Estado de Sdo Paulo que possui isengdo no pagamento de emolumentos, nos termos do art. 8,
paragrafo nico da Lei Estadual n. 11.331 de 2002.
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milhdes de reais (trinta e dois milhdes de reais) através do protesto. Do montante total, 23,89%
foram pagos pelo devedor em até trés dias da sua intimacdo. Nesses casos, o protesto ndo foi
lavrado, uma vez que a obrigacao foi satisfeita antes do fim do triduo. Por sua vez, 76,10% dos
valores foram pagos ap6s a lavratura do protesto'#S.

No Estado do Parand, ao se analisar o periodo de abril de 2013 a julho de 2022, foram
recuperados mais de R$ 222 milhdes de reais (duzentos e vinte e dois milhdes de reais) através
do instituto. Desse montante, 30,33% foram recuperados dentro do triduo, ao passo que 69,66%
foram pagos apo6s a lavratura do protesto!'*’. Sendo assim, o protesto é um mecanismo célere de
satisfacdo do crédito tributario, haja vista que parte relevante dos créditos sdo pagos em até trés
dias contados da intimacao do devedor. Nos casos em que hé o efetivo protesto, o adimplemento
¢ mais rapido se comparado com o tempo médio de tramitacao da execugao fiscal.

Em sintese, o protesto ¢ um mecanismo barato, célere e mais efetivo que a execugao

fiscal. Portanto, em regra, a Fazenda Publica deve adotar o protesto como meio de satisfacao

do crédito tributario.

4.2.1 O Recurso Extraordinario n. 1.355.208 (Tema n. 1.184 STF)

Com base nos indices de recuperagao de cada uma das modalidades em comento, o
Supremo Tribunal Federal, ao julgar o Recurso Extraordinario n. 1.355.208/SC, estabeleceu um
importante precedente relativo a cobranca dos créditos tributarios, especialmente os de baixo
valor.

Trata-se de execucdo fiscal ajuizada pelo Municipio de Pomerode/SC exigindo
judicialmente o montante de R$ 528,41 (quinhentos e vinte e oito reais e quarenta e um
centavos) a titulo de Imposto Sobre Servigcos (ISS). Antes mesmo de citar o executado ao
pagamento da importancia, o magistrado julgou extinta a execugdo fiscal sem julgamento de
mérito por auséncia de interesse de agir, haja vista a despropor¢ao entre o valor da demanda e

o custo de tramita¢do do processo'*®.

146 Os dados foram disponibilizados pelo IEPTB-PR

147 Dados disponibilizados pelo IEPTB-PR

148 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 1.355.208, de Santa Catarina. Relator:
Ministra Carmen Lucia. Julgado em 19/12/2023 Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6291425. Acesso em: 16/10/2024, p. 5
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Em face da decisdo prolatada, o Municipio de Pomerode opds Embargos Infringentes'4°,
os quais foram rejeitados pelo magistrado. Em sequéncia, a municipalidade interpos Recurso
Extraordinario perante o STF argumentando, em sintese, (i) que por se tratar de crédito publico,
a Fazenda Publica tem o dever de cobrar o tributo devido, independentemente do valor; (ii) que
detém autonomia tributéria para cobrar os tributos da sua competéncia; (iii) que os créditos sao
de pequeno valor, mas sdo numerosos, uma vez que 54% dos créditos do Municipio tém valor
inferior a R$ 1.000 (um mil reais) e; (iv) que a decisdo do magistrado do TJSC violou o Tema
n. 109 da repercussio geral'*°.

Durante o deslinde da matéria, a ministra relatora admitiu como amicus curiae o
Municipio de Sao Paulo (representado pela Procuradoria-Geral do Municipio) e a Unido Federal
(representada pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional)!*!. A PGM-SP alegou que ao
negar a possibilidade de executar os créditos de pequeno valor hd uma violagao a autonomia
tributaria municipal e ao acesso a justiga.

Por sua vez, a PGFN argumentou que a execug¢ao fiscal ndo ¢ o tinico meio cobranca do
crédito tributario, assim, os valores de pequena monta podem ser cobrados através do protesto
notarial. Ressaltou também que apos a implementagdo do protesto como mecanismo de
cobranga houve um aumento significativo na arrecadacao tributdria. Todavia, destacou que a
execucdo fiscal ¢ instrumento fundamental, mesmo para os créditos de pequeno valor.
Concluiu, sugerindo que o protesto seja adotado como medida prévia a execucio fiscal'>2.

O Ministério Publico Federal, representado pela Procuradoria-Geral da Republica,
manifestou-se favoravelmente a extingao das acdes executivas de baixo valor por auséncia de
interesse de agir, tendo em vista a observancia do principio da eficiéncia de administrativa e a
possibilidade de protesto desses débitos !>,

Sendo assim, com base nas manifestagcdes da recorrente, dos amicus curiae ¢ do
Ministério Publico Federal, sobrevieram os autos para decisao do Supremo Tribunal Federal.

Dentre os argumentos levantados pelo Municipio de Pomerode, destaca-se a violagdo ao

149 “Segundo o art. 34 da LEF ndo ha duplo grau de jurisdigdo nas execugdes fiscais de valor igual ou inferior a 50
ORTNSs, caso em que os Unicos recursos admissiveis — os infringentes e de declaracdo — seriam de reexame pelo
proprio juiz sentenciante. Essa supressdo da duplicidade de instancias ja chegou a ser averbada de inconstitucional,
mas, submetida a argui¢do ao STF, sua decisdo foi no sentido de que “é compativel com a Constitui¢do o art. 34
da Lei 6.830/1980, que afirma incabivel apelacdo em casos de execugao fiscal cujo valor seja inferior a 50 ORTN”
(Tema 408/STF)” (Junior, 2022, p. 505)

150 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2023, op. cit., pp. 8-9

31 Ibidem, p. 8

1532 PLENO - Bloco 1 - Execugiio fiscal municipal de baixo valor - 13/12/23. 14 dez. 2023. 1 video (104 min 24
s). Publicado pelo canal Stf. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=Y5c9kH2pBts. Acesso em: 16
out. 2024.

153 Ibidem
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Recurso Extraordinario n. 591.033 (Tema n. 109 STF). O caso em apreco versava sobre a
extin¢do de execugao de baixo valor do Municipio de Votorantim/SP com base em Lei Estadual
que autorizava a nio inscricdo em divida ativa e o niio ajuizamento da a¢fio exacional !>,

Em 17 de novembro de 2010, a Suprema Corte julgou a questdo determinando o

prosseguimento da execugdo fiscal nos termos da ementa abaixo:

TRIBUTARIO. PROCESSO CIVIL. EXECUCAO FISCAL.
MUNICIPIO. VALOR DIMINUTO. INTERESSE DE AGIR.
SENTENCA DE EXTINCAO ANULADA. APLICACAO DA
ORIENTACAO AOS DEMAIS RECURSOS FUNDADOS EM
IDENTICA CONSTOVERSIA.

1. O Municipio ¢ ente federado detentor de autonomia tributdria, com
competéncia legislativa plena tanto para instituicdo do tributo,
observado o art. 150, I da Constituicdo, como para eventuais
desoneragoes, nos termos do art. 150, §6 da Constituicao.

[...]

3. A Lei n. 4.468/84 do Estado de Sao Paulo — que autoriza a nao
inscri¢do em divida ativa e o ndo-ajuizamento de débitos de pequeno
valor — nao pode ser aplicada a Municipio, ndo servindo de fundamento
para a extin¢do das execucdes fiscais que promova sob pena de violacdo
a sua competéncia tributéria.

4. Nao ¢ dado aos entes politicos valerem-se de sang¢des politicas contra
os contribuintes inadimplentes, cabendo-lhes, isto sim, proceder ao
lancamento, inscri¢do e cobranca judicial de seus créditos, de modo que
o interesse processual estd presente.

5. Negar ao Municipio a possibilidade de executar seus créditos de
pequeno valor sob o fundamento da falta de interesse economico viola
o direito de acesso a justica.

[...]

Lei estadual autorizadora da nao inscricdo em divida ativa ¢ do nao
ajuizamento de débitos de pequeno valor ¢ insuscetivel de aplicagdo a
Municipio e, consequentemente, ndo serve de fundamento para a
extingdo das execugdes fiscais que promova, sob pena de violagdo a sua
competéncia tributaria'>. (grifos nossos)

Da anélise da ementa e da tese fixada pelo Supremo Tribunal Federal no Tema n. 109
depreende-se que os Municipios podem ajuizar a agdo de execucao fiscal independentemente
do valor, haja vista que (i) possuem interesse de agir de cobrar os seus créditos; (ii) detém
competéncia propria para dispor sobre a instituicdo e cobranca de seus tributos e (iii) a

Constituicao assegura o direito de acesso a justica. Além disso, estabeleceu que nao cabe ao

134 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2023, op. cit., p. 29
155 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 591.033. RE 591.033. 17 nov. 2010. Disponivel
em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur1 883 14/false. Acesso em: 16 out. 2024.
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Estado fixar parametro heteronomo aos Municipios, dessa forma, apenas o proprio ente
tributante pode estabelecer os seus critérios para ajuizamento das execugdes fiscais.

Entretanto, o entendimento fixado pelo STF em 2010 foi superado no julgamento do RE
n. 1.355.208. Para a maioria dos ministros da Suprema Corte, o advento da Lei n. 12.767, de
27 de dezembro de 2012, que autorizou o protesto das certiddes de divida ativa (vide topico
3.2.2.1), modificou o cenério juridico que fundamentou a decisdo do Tema n. 109'°,

A nova legislacao disponibilizou um meio mais eficiente a satisfagdo do crédito
tributario, o que impacta na analise do interesse de agir. Dessa forma, remanesce o dever da
Fazenda Publica de cobrar as dividas quem tém com os contribuintes, contudo, precisa fazé-lo
de modo a respeitar o principio da eficiéncia administrativa.

Nos termos do voto da ministra relatora, o interesse de agir ¢ comprovado quando se
ateste cumulativamente trés aspectos: (i) a utilidade, vinculada ao proveito que o autor busca
com a demanda utilizada; (ii) a adequagao, ligada a via processual utilizada e; (iii) a necessidade
demonstrada através da pretensdo resistida e a imprescindibilidade da jurisdi¢do para solugao
da demanda'®’.

Com a mudancga no quadro legislativo, ndo ha o cumprimento do terceiro aspecto, ou
seja, da necessidade. A possibilidade de protesto das CDAs oferece um mecanismo mais eficaz
para a satisfagdo do crédito tributdrio sendo, muitas vezes, prescindivel a utilizagdo da via
judicial.

Além disso, o principio constitucional da eficiéncia administrativa (art. 37, caput, CF)
estabelece que a Administragao Publica deve agir de modo a produzir resultados de modo agil
e preciso, principio que ¢ melhor atendido através da cobranca extrajudicial do crédito
tributario '8,

Por fim, deve existir um sopesamento entre o custo do processo ¢ o valor do débito
cobrado, quer dizer, ndo ha razdo para ajuizar uma acao cujo valor ¢ inferior ao custo de
tramitacdo do processo. Nao se pode mover todo o aparato estatal a cobranca de um crédito que
acaba por onerar mais o Estado-juiz'’,

Em resumo, o STF reconheceu que carece de interesse de agir a propositura de agao

judicial de cobranga do crédito tributario, haja vista que (i) ndo ha o cumprimento do critério

156 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 1.355.208, de Santa Catarina. Relator: Ministra
Céarmen Lucia. Julgado em 19/12/2023 Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6291425. Acesso em: 16/10/2024, p. 44

157 Ibidem, p. 38

158 Ibidem, p. 40

159 Ibidem, pp. 41-42
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da necessidade; (ii) o principio da eficiéncia administrativa ¢ melhor atendido através da
cobranga extrajudicial do crédito e; (iii) ha uma desproporcao entre o valor do processo € o
valor da divida.

Por sua vez, em relacdo ao argumento da competéncia tributaria propria, a Suprema
Corte estabeleceu que ndo hd nenhuma violagdo, uma vez que os entes federativos tém a aptidao
para regular todas as caracteristicas dos tributos de sua competéncia. Entretanto, ha um valor
minimo que justifique mover todo o aparato estatal visando a satisfagio do crédito tributario'*°.

Diante do exposto, nos termos do voto vencedor, o STF entendeu que com o advento da
Lei 12.767/12, que autorizou o protesto de CDAs, o contexto fatico-juridico do Tema 109 nao
mais remanesce. Logo, reconheceu ser constitucional a extingao das execugdes fiscais de baixo
valor por auséncia de interesse de agir, tendo em vista o principio da eficiéncia administrativa.

Superado o entendimento do RE n. 591.033 (Tema n. 109), cumpre analisar a tese fixada

pelo Supremo Tribunal Federal no Tema n. 1.184!6!,

4.2.1.1 A Tese Fixadano Teman. 1.184

Resolvido o caso concreto, o STF foi instado a fixar tese de repercussao geral sobre a
tematica. No voto vencedor, a Ministra Carmen Lucia, sugeriu a seguinte tese: “¢ legitima a
extin¢do de execugdo fiscal de baixo valor, pela auséncia de interesse de agir, tendo em vista o
principio da eficiéncia administrativa” 62,

A tese proposta, na pratica, impedia o ajuizamento, pela Fazenda Publica, da execugao
fiscal de baixo valor. Sendo assim, o ente tributante deveria buscar substituir a acdo executiva
por outro meio de satisfacdo do crédito, por exemplo, o protesto de CDA.

Todavia, a PGFN sugeriu, durante a sustentacdo oral, que o protesto notarial fosse
utilizado como um ato prévio ao ajuizamento da execucao fiscal ou que no ajuizamento da agao

exacional a Fazenda Publica indicasse bens penhordveis do devedor. Nesse sentido, a PGFN

propds a seguinte tese de repercussdo geral:

E possivel ao poder judiciario extinguir execugio fiscal de baixo valor
por interesse de agir, haja vista a modificacdo legislativa posterior ao
julgamento do RE 591.033 (Tema 109), que incluiu as certidoes de
divida ativa entre os titulos sujeitos ao protesto, Lein. 12.767/12, desde

10 Ihidem, p. 44
161 Ihidem, p. 44
162 Ibidem, p. 44
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que ndo reste demonstrada pelo exequente a existéncia de indicios de
bens, direitos ou atividade economica dos devedores ou
corresponsaveis uteis a satisfacdo integral ou parcial dos débitos a
serem executados ou a realizacdo do prévio protesto extrajudicial '¢°.

Da analise da tese sugerida pela PGFN, verifica-se que a execug¢do fiscal permanece
sendo um mecanismo de satisfagdo do crédito de baixa monta, contudo, o seu processamento
depende de prévio protesto extrajudicial ou indicios de lastro patrimonial do devedor. Nesse
viés, o ajuizamento da execucdo fiscal de pequeno valor sem alguma das medidas descritas
acima, autoriza o magistrado a extinguir a acdo por auséncia de interesse de agir.

Com base nas sugestdes da PGFN, o Supremo Tribunal Federal definiu a seguinte tese

de repercussado geral:

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 execug¢do fiscal dependerd da prévia adogdo das
seguintes providéncias: a) tentativa de conciliacao ou adogao de solugao
administrativa; e b) protesto do titulo, salvo por motivo de eficiéncia
administrativa, comprovando-se a inadequagao da medida.

3. O tramite de acdes de execucao fiscal ndo impede os entes federados
de pedirem a suspensdo do processo para a adocdo das medidas
previstas no item 2, devendo, nesse caso, o juiz ser comunicado do
prazo para as providéncias cabiveis'®.

A fim de sistematizar a analise da tese de repercussdo geral fixada pelo Supremo
Tribunal Federal, ¢ necessario analisar item a item. Em relagdo ao item 1, resta claro que o
magistrado estd autorizado a extinguir as execugdes fiscais de pequena monta, com base na
auséncia de interesse de agir (art. 485, VI, CPC) tendo em vista a eficiéncia administrativa (art.
37, caput, CF).

Todavia, € necessario respeitar a competéncia constitucional de cada ente federado. A
parte final do item 1 da tese fixada ¢ resultado da contribuicao do ministro Gilmar Mendes. Na

proposta do ministro, o referido item teria a seguinte redagao:

163 PLENO - Bloco 1 - Execugiio fiscal municipal de baixo valor - 13/12/23. 14 dez. 2023. 1 video (104 min 24
s). Publicado pelo canal Stf. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=Y5c9kH2pBts. Acesso em: 16
out. 2024.

164 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2023, op. cit., p. 106



55

1. E legitima a extingdo de execucdo fiscal de baixo valor por auséncia
de interesse de agir, tendo em vista o principio constitucional da
eficiéncia administrativa, desde que observada a tese fixada no Tema
109 da repercussao geral quanto a competéncia tributaria do ente
publico!%. (grifos nossos)

Observa-se que, redacao sugerida, cada ente federativo tem a autonomia de fixar os
parametros do que se considera o crédito de pequeno valor dos tributos da sua competéncia
tributédria, nao se admitindo a aplicagdo de critérios heterdnomos. Dessa maneira, a Unido pode
fixar os critérios para a proposicao da agdo executiva dos tributos da sua propria competéncia,
assim como, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios em relacdo aos tributos de sua
competéncia tributaria.

Nesse sentido, 0 Municipio de Curitiba pode fixar o quantum que caracteriza pequeno
valor para os seus créditos tributarios, entretanto, esse valor ndo se aplica ao Municipio de
Londrina, tendo em vista sua propria competéncia para dispor sobre o que considera créditos
de pequena monta.

Apo6s nova sugestao de redacao pela ministra relatora, restou a redagdo final fixada no
item 1 da tese de repercussao geral, suprimindo assim, a remissdo ao Tema n. 109, mas
mantendo a esséncia do acréscimo sugerido pelo ministro Gilmar Mendes'%¢.

Em sintese, o magistrado pode extinguir a execucao fiscal de baixo valor por auséncia
de interesse de agir, entretanto, o valor considerado de pequena monta pode ser fixado pelo ente
federativo detentor da competéncia tributaria do tributo envolvido.

Em relagdo ao item 2, o STF estabeleceu o cumprimento de requisitos para o
ajuizamento da execugdo fiscal, ou seja, apenas se admite a execucao fiscal se as condig¢des
prévias forem atendidas. A redagdo do dispositivo leva ao questionamento se 0s requisitos sao
aplicaveis a todas as execugdes fiscais ou apenas as de baixo valor.

Nesse sentido, o ministro Gilmar Mendes sugeriu a alteragdo para que constasse

expressamente a mengio as execucdes fiscais de baixo valor!'®’

. Dessa maneira, os requisitos
previstos no item 2 da repercussdo geral seriam aplicaveis apenas as execugdes fiscais de baixo

valor. Contudo, para o Ministro Luis Roberto Barroso!%%, as condigdes prévias ao ajuizamento

165 Ibidem, p. 86

166 Ibidem, p. 90

167 Ibidem, p. 92

168 “«O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO (PRESIDENTE) - Mas ai ¢ uma mudanga relevante.
O que eu penso que nds queremos aqui, Ministro Gilmar, como a pesquisa empirica demonstrou que o protesto é
mais eficiente que a instaurag@o direta da execugdo, o que nds queremos ¢ que o protesto seja sempre feito, a
menos que se demonstre porque ele ndo ¢ conveniente naquele caso. Portanto, ¢ uma questdo de eficiéncia
importante independentemente do valor.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 2023, p. 92)
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da agdo executiva devem ser aplicadas a todas as execucdes fiscais, uma vez que a analise
empirica demonstrou que o protesto ¢ meio mais efetivo em comparagdo com a cobranga
judicial.

A duvida sobre a aplicagdo do item apenas foi solucionada em sede de embargos de
declaragdo. Questionado sobre a tematica, o STF definiu que toda a tese fixada no Tema n.
1.184 do STF aplica-se somente as execugdes fiscais de baixo valor!®. Logo, ainda que o item
2 ndo preveja expressamente a locugdo ‘baixo valor’, a tese apenas se aplica a essas execugdes
fiscais!”®.

Assentada a questdo sobre a aplicagdo do item, cumpre verificar suas previsdes. O item
descreve que o ajuizamento da execucao fiscal de baixo valor depende de prévia (a) conciliagao
ou solucdo administrativa e; (b) protesto extrajudicial. A conciliacao ou solu¢do administra se
traduz em uma tentativa amigavel de satisfacao do crédito tributario. A Fazenda Publica pode
notificar o devedor para pagar o débito, parcelar a divida ou transacionar o valor devido.

Caso a adogdo da medida administrativa ndo tenha efeito, o fisco deve protestar a
certiddo de divida ativa. O protesto ¢ mecanismo menos amigavel que a solu¢do administrativa,
uma vez que o devedor ¢ compelido a pagar o débito, a fim de evitar todos os efeitos do protesto,
conforme o topico 3.2.3. Todavia, o protesto ¢ menos coercitivo que a execucao fiscal, uma vez
que ndo tem forga expropriatoria.

O protesto pode ser dispensado apenas nos casos que ndo se mostre como meio apto a
satisfazer o crédito tributario. Por exemplo, nos casos de devedores falidos ou em recuperagao

71 Caso a solugio

judicial, bem como nas hipdteses que o débito ja esteja garantido
administrativa e o protesto extrajudicial ndo satisfagam o crédito tributario, pode a Fazenda
Publica ajuizar a execucao fiscal.

Nesse viés, o Supremo Tribunal Federal estabeleceu uma ordem de coercibilidade dos
meios de satisfacdo do crédito tributario. Assim, a Fazenda Publica primeiro deve buscar uma

solugdo administrativa, ou seja, um recurso amigavel, haja vista que o proprio devedor se

propde a pagar o débito. Em seguida, o Fisco deve protestar a divida, fato que detém maior

169 “A controvérsia havida na espécie delimitou-se as execugdes fiscais de baixo valor, nio podendo se extrair, do
acérdao embargado, interpretacdo no sentido de que os ritos previstos nos item a e b do ponto 2 da tese de
repercussdo geral se aplicam a toda execugdo fiscal, especialmente considerando que o fundamento para a extingdo
da execucdo fiscal de baixo valor, nos termos fixados pelo julgado embargado, ¢ o principio da eficiéncia
administrativa, considerando a relag@o custo processual sobre valor da execugdo.” (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal, 2024, p. 2)

170 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Embargos de Declara¢io 1.355.208. Recurso Extraordinario 1.355.208.
12 abr. 2024. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6291425. Acesso em: 18
out. 2024, p. 2

17l PGFN. Nota publica. 14 mar. 2024. Disponivel em: https://www.gov.br/pgfn/pt-
br/assuntos/noticias/2024/nota-publica. Acesso em: 17 out. 2024.
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coercibilidade, uma vez que o ndo pagamento leva a uma sequéncia de efeitos juridicos e na
reputagdo do devedor. Por fim, ndo logrando éxito nas duas primeiras etapas, a Fazenda Publica
pode ajuizar a acao executiva.

O ultimo item da tese de repercussao geral estabelecida pela Suprema Corte permite que
a Fazenda Publica solicite ao magistrado a suspensdo do feito executivo para se adotar tanto a
solugdo administrativa, quanto o protesto da certiddo de divida ativa. Dessa forma, o item 2 da
tese fixada se aplica inclusive as execugdes fiscais em curso!’2.

A tese de repercussdo geral fixada no Tema n. 1.184 do STF alterou substancialmente
os mecanismos de satisfacdo do crédito tributario de baixo valor, incluindo instrumentos
prévios ao ajuizamento da execucao fiscal, bem como autorizando o juiz a extinguir a a¢ao que
ndo atenda aos critérios estabelecidos com base na eficiéncia administrativa. Nesse contexto, o
Conselho Nacional de Justica deu um passo além ao estabelecer a Resolugdo n. 547 de 2024,

conforme se observa abaixo.

4.2.2 A Resolucao n. 547 de 2024 do Conselho Nacional de Justica

Com base na decisdo tomada pelo Supremo Tribunal Federal no Tema n. 1.184, o
Conselho Nacional de Justica publicou a Resolug¢do n. 547, de 22 de fevereiro de 2024'73. O
objetivo da medida adotada pelo CNJ ¢ instituir medidas de tratamento racional e eficiente na
tramitagdo das execugoes fiscais pendentes no Poder Judiciario, a partir do julgamento no Tema
n. 1.184 da repercussao geral pelo STF.

Cumpre ressaltar que além do julgamento da Suprema Corte, a resolu¢do tem como
fundamento o levantamento por amostragem realizado pelo CNJ acerca do valor das execucdes
fiscais e a nota técnica do NUPEC-STF relativa ao custo de tramitacdo da execucdo fiscal'’*.
A Resolugao estabelece uma série de medidas que tem por objetivo (i) concretizar o julgado do
STF e; (ii) dar mais efetividade ao fluxo das execugdes fiscais'”>.

A Resolugao 547/2024 do CNIJ esta estruturada em conformidade com a tese fixada do

Tema n. 1.184. O art. 1° da Resolugao faz referéncia ao primeiro item da tese de repercussao

geral. O art. 2° remete ao item 2, ‘a’ do Tema, em sequéncia, o art. 3° analisa o item 2, ‘b’ do

172 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2023, op. cit., p. 104

173 A Resolugdio ¢é resultado da aprovagdo perante o Plenario do CNJ do Ato Normativo n. 0000732-
68.2024.2.00.0000 na 1* Sessdo Ordinaria, realizada em 20 de fevereiro de 2024.

174 Ambos os relatorios foram obtidos via Lei de Acesso a Informacao (Lein. 12.527, de 18 de novembro de 2011).
175 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Ato Normativo n. 0000732-68.2024.2.00.0000. 20 fev. 2024a, p. 5
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julgado. Por fim, o art. 4° da Resolugdo traz uma medida voltada a satisfagdo dos créditos de

IPTU!76. Nesse sentido, dispde o art. 1° da Resolugio n. 547/2024:

Art. 1° E legitima a extingdio de execucdo 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.

§ 1° Deverdo ser extintas as execugOes fiscais de valor inferior a R$
10.000,00 (dez mil reais) quando do ajuizamento, em que ndo haja
movimentagdo util ha mais de um ano sem citagao do executado ou,
ainda que citado, ndo tenham sido localizados bens penhoraveis.

§ 2° Para aferigdao do valor previsto no § 1°, em cada caso concreto,
deverdo ser somados os valores de execucdes que estejam apensadas e
propostas em face do mesmo executado.

§ 3° O disposto no § 1° ndo impede nova propositura da execugao fiscal
se forem encontrados bens do executado, desde que ndo consumada a
prescricao.

§ 4° Na hipotese do § 3°, o prazo prescricional para nova propositura
terd como termo inicial um ano ap6s a data da ciéncia da Fazenda
Publica a respeito da nao localizagao do devedor ou da inexisténcia de
bens penhordveis no primeiro ajuizamento.

§ 5° A Fazenda Publica podera requerer nos autos a nao aplicagao, por
até¢ 90 (noventa) dias, do § 1° deste artigo, caso demonstre que, dentro
desse prazo, podera localizar bens do devedor!”’.

Da andlise do dispositivo, verifica-se que o caput do art. 1° repete na integralidade o
primeiro item da tese de repercussao geral do Supremo Tribunal Federal. As novidades residem,
portanto, nos incisos. De acordo com o art. 1°, § 1°, as execugdes fiscais frustradas por prazo
superior hd um ano e com valor inferior a R$ 10.000 (dez mil reais) !”® devem ser extintas pelo
magistrado.

Constata-se que o dispositivo legislativo impde ao magistrado a obrigagdo de extinguir
a execugao fiscal que (i) tenha valor inferior a R$ 10.000 (dez mil reais) quando do ajuizamento;
(ii) esteja frustrada, ou seja, ndo citou o devedor ou que ndo encontrou bens a penhora e; (iii)
ndo tenha movimentagao util ha mais de um ano. Cumpridos os requisitos, o juiz da causa tem

o dever de extinguir a cobranga judicial.

176 Art. 4° Os cartorios de notas e de registro de imdveis deverdo comunicar as respectivas prefeituras, em
periodicidade nédo superior a 60 (sessenta) dias, todas as mudangas na titularidade de imoveis realizadas no periodo,
a fim de permitir a atualizac@o cadastral dos contribuintes das Fazendas Municipais.

177 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Resolugiio n°® 547, de 22 de fevereiro de 2024b. Institui medidas de
tratamento racional e eficiente na tramitacdo das execugdes fiscais pendentes no Poder Judicirio, a partir do
julgamento do tema 1184 da repercusséo geral pelo STF. Disponivel em: https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/5455.
Acesso em: 21 out. 2024

178 Ibidem
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O art. 1°, § 2° estabelece que o valor de R$ 10.000 (dez mil reais) deve ser obtido da
soma das EF apensadas e ndo de cada uma delas considerada, desde que sejam do mesmo
devedor!”.

Em relagdo ao art. 1°, § 3°, a resolucao dispde que a extingao da execugdo ndo impede a
propositura de nova agdo judicial para discutir o mesmo débito desde que (i) localizados bens
do devedor e; (ii) ndo tenha transcorrido o prazo prescricional. A contagem do prazo
prescricional para nova propositura da execucdo fiscal deve observar o prazo estabelecido no
art. 1°, § 4° da resolucdo, em conformidade com o Tema n. 390 do STF'® e 0 Tema n. 566
STJ'8!,

A fim de evitar a extingdo da execugdo fiscal, a Fazenda Publica pode requerer ao juizo
o prazo de 90 dias para localizagdao dos bens do devedor. Findado o periodo, localizado bens
prossegue a execucao, caso contrario, extingue-se o feito.

O dispositivo em comento se aplica apenas as execugdes fiscais de baixo valor, uma vez
que o caput do artigo orienta todas as informagdes presentes nos paragrafos. A cabega do artigo
estabelece que deve ser respeitada a competéncia tributaria do ente federativo relativamente ao
valor considerado de pequena monta. Sendo assim, apenas podem ser extintas, por auséncia de
interesse de agir, as execugdes fiscais que estejam abaixo do valor fixado pelo ente federativo.
Todavia, o paragrafo primeiro prevé que as execugdes fiscais frustradas ha um ano e com valor
inferior a R$ 10.000 (dez mil reais) devem ser extintas com o mesmo fundamento.

Dessa forma, o Municipio que ajuiza agao judicial acima do minimo estabelecido na lei
municipal, mas abaixo de R$ 10.000 (dez mil reais) tera a execucdo extinta se ndo houver
movimentag¢do util por no minimo um ano, tendo em vista a auséncia de interesse de agir com
base no principio da eficiéncia administrativa.

Ademais, o art. 2° da Resolucdo n. 547/2024 estabelece que:

Art. 2° O ajuizamento de execugdo fiscal dependera de prévia tentativa
de conciliagao ou adog¢ao de solugdao administrativa.

§ 1° A tentativa de conciliagdho pode ser satisfeita,
exemplificativamente, pela existéncia de lei geral de parcelamento ou

17 Ibidem

180 «F constitucional o art. 40 da Lei n® 6.830/1980 (Lei de Execugdes Fiscais LEF), tendo natureza processual o
prazo de 1 (um) ano de suspensdo da execucdo fiscal. Apos o decurso desse prazo, inicia-se automaticamente a
contagem do prazo prescricional tributario de 5 (cinco) anos.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 2023)

181 <) prazo de 1 (um) ano de suspensdo do processo e do respectivo prazo prescricional previsto no art. 40, §§ 1°
e 2°da Lein. 6.830/80 - LEF tem inicio automaticamente na data da ciéncia da Fazenda Publica a respeito da ndo
localizacdo do devedor ou da inexisténcia de bens penhoraveis no endereco fornecido, havendo, sem prejuizo dessa
contagem automatica, o dever de o magistrado declarar ter ocorrido a suspensdo da execugdo.” (BRASIL. Superior
Tribunal de Justica, 2018)
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oferecimento de algum tipo de vantagem na via administrativa, como
redugdo ou extingao de juros ou multas, ou oportunidade concreta de
transacdo na qual o executado, em tese, se enquadre.

§ 2° A notificagao do executado para pagamento antes do ajuizamento
da execucdo fiscal configura adogdo de solugdo administrativa.

§ 3° Presume-se cumprido o disposto nos §§ 1° e 2° quando a
providéncia estiver prevista em ato normativo do ente exequente'®?.

O caput repete o item 2, ‘a’ do Tema 1.184 do Supremo Tribunal Federal. Entende-se

por tentativa de conciliagdo (i) a existéncia de lei geral de parcelamento; (ii) oferecimento de

vantagem na via administrativa e; (iii) transacdo (art. 2°, § 1°). Por sua vez, a notificacdo do

devedor para pagamento configura o emprego de solu¢ao administrativa (art. 2°, § 2°).

A Resolugao do CNJ presume ocorrida tanto a tentativa de conciliagao, quanto a solugao

administrativa com a mera previsdo em ato normativo das providéncias elencadas acima (art.

2°, § 3°). Na pratica, ¢ desnecessario o efetivo emprego das medidas de satisfagdo do crédito

tributario pela via administrativa, tendo em vista a presuncao estabelecida.

Além da medida administrativa ¢ necessario o protesto do titulo executivo, nos termos

do art. 3° da Resolucdo n. 547/2024:

Art. 3° O ajuizamento da execucdo fiscal dependerd, ainda, de prévio
protesto do titulo, salvo por motivo de eficiéncia administrativa,
comprovando-se a inadequa¢do da medida.

Paragrafo tnico. Pode ser dispensada a exigéncia do protesto nas
seguintes hipoteses, sem prejuizo de outras, conforme analise do juiz
no caso concreto:

I — Comunicag¢ao da inscricdo em divida ativa aos 6rgaos que operam
bancos de dados e cadastros relativos a consumidores ¢ aos servigos de
protecdo ao crédito e congéneres;

IT — Existéncia da averbagao, inclusive por meio eletronico, da certidao
de divida ativa nos 6rgdos de registro de bens e direitos sujeitos a arresto
ou penhora ou

III — indicagdo, no ato de ajuizamento da execuc¢do fiscal, de bens ou

direitos penhoraveis de titularidade do executado'®*.

A cabeca do art. 3° da Resolugdo do CNIJ repete o item 2, ‘b’ da tese de repercussao

geral fixada. Dessa maneira, o protesto ¢ ato prévio ao ajuizamento da execugao fiscal, sendo

dispensado apenas por inadequacdo da medida.

182 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2024b, op. cit.
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O paragrafo tnico do dispositivo estabelece hipdteses que o protesto pode ser
substituido por outras medidas. Trata-se de rol exemplificativo, assim, outras medidas nao
previstas podem ser aplicadas cabendo ao magistrado a analise no caso concreto. Dentre as
hipoteses, cita-se (i) a negativacdo em cadastros de inadimplente (art. 3°, paragrafo tnico, I);
(ii) a averbaciio pré-executoria'®* (art. 3°, pardgrafo unico, II) e; (iii) a indicacdo de bens do
devedor disponiveis a penhora (art. 3°, pardgrafo tnico, III).

Além disso, em relagdo aos art. 2° e art. 3° da Resolugdo do CNJ, que repetem o item 2
do Tema n. 1.184 do STF, permanece o mesmo questionamento acerca da sua aplicabilidade.
Os mecanismos de satisfagdo do crédito prévios ao ajuizamento da agao judicial sdo aplicaveis
a todas as execugoes fiscais ou apenas as de baixo valor. Se for retirada a mesma conclusdo do
julgado da Corte Suprema, apenas as execuc¢des de pequena monta estariam abarcadas.
Entretanto, ndo ha clareza quanto a questao no presente momento.

A partir do exposto, observa-se que a Resolucao n. 547/2024 do Conselho Nacional de
Justica regulamentou e ampliou a tese de repercussdo geral fixada pelo Supremo Tribunal
Federal no Tema n. 1.184. Observados em conjunto, trata-se da maior inovagao na cobranca do
crédito publico ha muito. Nos proximos periodos, os impactos dessas mudancas devem ser

observados tanto nas execucdes fiscais quanto na arrecadacio tributaria'®.

5. CONCLUSAO

Vencido e ndo pago, o crédito tributario passa a ser exigivel pela Fazenda Publica, a
qual deve utilizar todos os mecanismos aptos a efetivar a arrecadagao tributaria. Historicamente,
os entes federativos cobram seus créditos apenas pela execucao fiscal prevista na Lei 6.830/80.
Ainda que constitua importante método para satisfacao dos valores devidos a titulo de tributos,

a execugao fiscal € cara, lenta e possui baixo indice de efetividade.

188 DIREITO CONSTITUCIONAL, TRIBUTARIO E PROCESSUAL CIVIL. ACOES DIRETAS DE
INCONSTITUCIONALIDADE. AVERBACAO DA CERTIDAO DE DIVIDA ATIVA (CDA) EM ORGAOS
DE REGISTRO E INDISPONIBILIDADE DE BENS DO DEVEDOR EM FASE PRE -EXECUTORIA

[...]13. Constitucionalidade da averbagéo da certidao de divida ativa em registros de bens e direitos em fase anterior
ao ajuizamento da execucdo fiscal. A mera averbacdo da CDA nao viola o devido processo legal, o contraditorio
¢ a ampla defesa, a reserva de jurisdigdo e o direito de propriedade. E medida proporcional que visa a protegdo da
boa-fé de terceiros adquirentes de bens do devedor, ao dar publicidade a existéncia da divida (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal, 2020)

185 SCHERER, Tiago. Lei das execugdes fiscais comentada e interpretada. 2. ed. Leme: Mizuno, 2024, pp. 103-
104
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Tendo em vista a impossibilidade da execugdo fiscal em efetivar a arrecadacdo
tributéria, o Estado deve manejar outros instrumentos para recuperar seus créditos. O presente
trabalho buscou analisar um desses instrumentos: o protesto das certidoes de divida ativa.

O protesto ¢ o ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o
descumprimento de obrigagdo originada em titulos e outros documentos de divida. Em relagao
aos débitos tributarios, o protesto recai sobre as certiddes de divida ativa. Cumpre ressaltar que,
ao encaminhar as CDAs para protesto, a Fazenda Publica tem como objetivo a satisfacdo da
obrigacao tributaria.

Nesse sentido, no presente trabalho, verificou-se que o protesto das certiddes de divida
ativa pela Fazenda Publica constitui importante mecanismo a satisfagdo do crédito tributario,
haja vista que possui alto indice de recuperabilidade, celeridade e baixo custo. Portanto, os entes
federativos devem utilizar desse mecanismo para efetivar cobranca tributdria e aumentar
arrecadagao.

Como consequéncia da efetividade do protesto notarial na recuperacdo do crédito
tributario, o Supremo Tribunal Federal fixou a Tese de repercussao geral n. 1.184 estabelecendo
que o protesto € pré-requisito a propositura da execugao fiscal. Assim, para os créditos de baixa
monta, a Fazenda Publica deve obrigatoriamente utilizar o instituto, salvo por motivos de
ineficiéncia administrativa, antes de ajuizar a agao prevista na Lei n. 6.830/80. Na mesma toada,
o Conselho Nacional de Justi¢a publicou a Resolugdo 547/2024 que regulamentou a tese fixada
no pelo STF e ratificou a importancia do instituto na recuperagao do crédito tributario.

Portanto, ao se analisar a baixa efetividade da execugdo fiscal na efetivagdo da
arrecadacdo tributéria, conclui-se que a Fazenda Publica deve utilizar outros mecanismos para
satisfacdo da obrigagdo tributaria. Dentre eles, destaca-se o protesto das certiddes de divida

ativa com seu alto indice de recuperacao do crédito, aliado com a celeridade e baixo custo.
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ANEXO I - INDICE DE RECUPERCAO DO PROTESTO POR ENTE FEDERATIVO

Ente Federado Periodo E:(Ifr l:j:uz:zit:;: 1‘:::(3 Valor Recuperado R::S:;;er::éo
Unido Mar/2013 a Out/2015 R$ 3.797.035.842,00 R$ 728.260.829,00 19%
Rio Grande do Sul | Abr/2016 a Mai/2017 R$ 119.000.000,00 R$ 35.700.000,00 30%
Acre Jan/2019 a Dez/2021 R$ 106.836.523,00 R$ 40.465.922,00 38%
Parana Abr/2013 a Jul/2022 R$ 1.063.063.147,71 R$ 222.061.421,74 21%
Gramado - RS Abr/2014 a Jun/2016 R$ 5.596.203,00 R$ 2.602.234,00 46%
Colatina - ES Dez/2018 a Dez/2019 R$ 3.195.423,00 R$ 508.420,00 16%
Curitiba- PR Jan/2018 a Jul/2022 R$ 101.663.654,79 R$ 32.817.970,57 32%
Pinhais - PR Jan/2017 a Jul/2022 R$ 4.507.334,09 R$ 2.113.524,96 47%
Fozdo Iguacu-PR | Jan/2018 aJul/2022 R$ 49.685.056,09 R$ 21.506.997,11 43%

Fonte: Elaboragao prépria




