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RESUMO

O presente estudo aborda os principais pontos sobre a recuperacao do crédito fiscal da Unido,
e sobre a relagdo da atividade arrecadatoria com os diretos fundamentais. A efetividade da tutela
jurisdicional no processo de execucao fiscal, isso porque sua missdo € superar a crise de
inadimplemento do crédito fiscal. Contudo, os indicadores revelaram que a via judicial se
mostrou ineficiente. Diante disso, coube a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional langar mao
de novos mecanismos extrajudiciais para cobrar o crédito tributario de forma eficaz. Em 2012,
com a inovacdo legislativa dada a Lei dos Protestos, viu-se no instituto um instrumento para
isso. Ocorre que parte dos doutrinadores e alguns segmentos produtivos questionaram a
legitimidade e legalidade, como também, a constitucionalidade da medida. No entanto, o
Supremo Tribunal Federal firmou a tese de que o protesto de CDA era um mecanismo
constitucional e legitimo para a cobranga dos créditos publicos.

Palavras-chave: Crédito tributario. Eficiéncia. Execucao fiscal. Protesto da CDA.



ABSTRACT

The present study addresses the main issues regarding the tax credit recovery of Unido, and on
the relationship between the collection activity and fundamental rights. The effectiveness of the
judicial proceedings in tax enforcement, This is because its mission is to overcome the crisis of
the failure to pay of the tax credit. Yet, the indicators revealed that the judicial route proved to
be inefficient. Then before, it was incumbent upon Attorney General of the National Treasury
to use new out-of-court mechanisms to collect the tax credit effectively. In 2012, with the
legislative innovation given the Law of Protests, he saw in the institute an instrument for this.
It occurs that part of the doctrinaires and some productive segments questioned the legitimacy
and legality, as well as the constitutionality of the measure. Yet, Federal Court of Justice signed
the thesis that the protest of CDA was a constitutional and legitimate mechanism for the
collection of the public credits.

Keywords: Tax credit. Efficiency. Tax enforcement process. Protesto of CDA.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho versa sobre a analise da efetividade da cobranga dos créditos
tributarios da Unido, mais precisamente sobre a Execugdo Fiscal, que ¢ o instrumento
processual pelo qual o Estado recupera seus créditos inadimplidos. Apresenta indicadores que
a apontam a eficiéncia da via judicial, como também possiveis justificativas para o resultado
encontrado pela pesquisa desenvolvida pelo Conselho Nacional de Justica em parceira com o
IPEA. Aborda, ainda, especialmente, o protesto extrajudicial da CDA como um mecanismo
alternativo para cobranga do crédito publico.

Assim, no primeiro momento, busca-se demonstrar a relagdo da atividade
arrecadatdria com a implementacdo dos direitos fundamentais, ressaltando que o financiamento
do servi¢o publico depende do compromisso fiscal entre o Estado tributante ¢ o cidadao
contribuinte, uma vez que essa concep¢ao de Estado Social somente € possivel com o dispéndio
de recursos financeiros. Em seguida, passa-se a analisar a legitimidade dos atos de constituigdo
e cobranga do crédito, finalizando com uma exposi¢ao sobre a constitui¢ao do crédito tributario
e suas especificidades.

Com a formacao do titulo executivo, o crédito passa a ser certo, liquido e exigivel,
pronto para ser cobrado. O segundo capitulo, portanto, aborda o principal meio pelo qual o
crédito tributario da Unido € recuperado — a Execuc¢do Fiscal. No inicio, o regramento especial
foi editado para garantir a Fazenda Publica um procedimento diferencia para executar seus
créditos, de forma mais eficaz e célere. Contudo, com passar dos anos, o que se observou foi
justamente o contrario.

O Conselho Nacional de Justi¢ca em parceria com o Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada — IPEA desenvolveu uma pesquisa chamada de Custo Unitario do Processo de
Execugdo Fiscal na Justica Federal, em que se verificou que o prazo médio de tramitagao de
uma execugao fiscal ¢ de 9 anos para ser baixado, na qual encerrado, sendo praticamente metade
para efetuar a citagdo — prazo médio de tramitacdo de uma execucdo fiscal na Justica Federal
de 1°.

Além disso, constatou-se que menos de 30% dos executivos fiscais eram extintos
por satisfagdo integral da divida, enquanto os demais processos pesquisados eram “baixados
definitivamente” por situagdes que nao envolviam diretamente a participacao do contribuinte,
como por exemplo a decadéncia, a prescri¢do e o cancelamento da inscrigdo. Outro dado

constatado foi a enorme dificuldade em localizar o devedor e seu patrimonio, sendo esse um
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dos maiores motivos do insucesso da Execuc¢ao Fiscal.

Diante desse cenario, surge o protesto extrajudicial da certidao de divida ativa —
CDA, como um mecanismo que visa combater a sonegag¢ao fiscal e incrementar a recuperagao
do crédito tributario. A medida, desde os primeiros anos de aplicacdo, mostrou-se bastante
efetiva, célere e menos custosa que a cobranga judicial.

O presente trabalho esta dividido em trés partes, na primeira pretende-se esclarecer
a importancia da atividade arrecadatoria para os fins desejado pela sociedade, como também as
questdes que envolvem o crédito tributario. Apos, passa-se a analisar a Execugdo Fiscal sob o
viés da efetividade. Por derradeiro, buscou-se demonstrar o emprego de meios indiretos de
cobranga como o protesto extrajudicial da CDA, com vistas a aprimorar a efetiva recuperacao

do crédito.
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2 ASPECTOS GERAIS DO CREDITO TRIBUTARIO

Esse capitulo tratara, sinteticamente, sobre a importancia da atividade arrecadatoria
para o financiamento do Estado Social, ressaltado o compromisso social para o sustento das
atividades desenvolvidas pelo Estado, a fim de que seja factivel os direitos sociais previstos no
texto constitucional. Contudo, como se trata de uma invasdo ao patrimonio do particular, as
atividades que envolvem desde a constitui¢do até a cobranca do crédito publico devem ser

plenamente vinculadas, a fim de que o crédito ndo seja anulado posteriormente.

2.1 A arrecadacao e o financiamento das atividades estatais

Como premissa do estudo, ¢ imprescindivel uma rapida abordagem entre os direitos
fundamentais e a tributa¢do. A Constitui¢ao Federal de 1988 consagrou a dignidade da pessoa
humana como ponto central para a tecitura das garantias fundamentais. Assim, para a promogao
do Estado de Direito proclamado pelo texto constitucional ¢ indispensavel que haja meios
suficientes para concretizar os anseios da sociedade.

Nesse ponto, surge a ideia de custo para a promog¢do de direitos. Ao longo da
historia, as atividades estatais foram desenvolvidas com a expropriagdo do patrimonio e a
prestagdo de servigo pelos suditos, além de recursos advindos dos despojos de guerra. Com o
tempo, a atividade financeira 'do Estado passou a ser custeada pelo fendmeno da tributagio.

Tal atividade arrecadatdria, durante varios episddios, marcou diversos conflitos e
revolugdes sociais, como a Revolugdo Francesa, a luta pela independéncia das Colonias
Americanas, e, no Brasil, a Inconfidéncia Mineira. E, somente, através das Cartas Politicas a
tributacao passou a ser legitimada, dada a necessidade do dispéndio de recursos financeiros,
para implementacdo dos direitos e garantias fundamentais.

Essa no¢ao de custo ¢ imprescindivel pois, segundo o professor Flavio Galdino,
comentando a teoria desenvolvida pelos norte-americanos Stephen Holmes e Cass R. Sunstein,
no livro com o titulo The Cost of Rights: why liberty depends on taxes, os direitos fundamentais
sdo de natureza positiva, o que demandaria uma ac¢do afirmativa para a implementacao dos

mesmo pelos governos, acarretando, assim, custos para o Estado:

Na medida em que o Estado ¢ indispensavel ao reconhecimento e efetivagdo dos

! “A atividade financeira consiste em obter, criar, gerir € despender o dinheiro indispensavel as atividades, cuja
satisfacdo o Estado assumiu ou acometeu aqueloutras pessoas de direito publico. BALEEIRO, Aliomar.
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direitos, e considerando que o Estado somente funciona em razdo das contingéncias
de recursos econdmico financeiros captadas junto aos individuos singularmente
considerados, chega-se a conclusdo de que os direitos s6 existem onde ha fluxo
orgamentario que o permita’.

Dai a nogdo de responsabilidade individual e comprometimento social para com o
financiamento das atividades estatais, o que pode ser extraido do préprio conceito de tributo
trazido pelo art. 3° do Cdédigo Tributario Nacional: “Tributo ¢ toda prestacdo pecunidria
compulsdria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao constitua san¢ao de ato
ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”.

A obrigacao de dar — “prestagdo pecunidria compulséria” - contrapde-se a obrigagao
ex voluntate, pois a obrigagao tributdria nasce da lei, e pressupde uma reproducao fiel daquilo
que foi determinado desde a institui¢ao do tributo o momento de sua cobranga.

Assim, revestido de legalidade, o fluxo arrecadatério expande-se, conforme
aumenta as demandas sociais concentradas pelo Estado, por meio do modelo Welfare State®,
surgindo, assim, o Estado Social Fiscal*, que, nas palavras do professor Ricardo Lobo Torres?,

seria o custo do bem-estar social:

Com o advento do Estado Fiscal de Direito, que centraliza a fiscalidade, tornam-se,
e até hoje se mantém, absolutamente essenciais as relagdes entre liberdade e tributos:
o tributo nasce no espago aberto pela autolimitag@o da liberdade e constitui o prego da
liberdade, mas por ela se limita e pode chegar a oprimi-la, se o ndo contiver a
legalidade.

Assim, ndo restam duvidas, sobre a imprescindibilidade da arrecadagao de tributos,
para o fluxo orgamentario de qualquer Estado, que se comprometa em prestar servigos basicos
como os de seguro social, saude e educagdo, bem como os de regulagao do mercado.

Esse sustento compartilhado depende do compromisso do contribuinte em pagar
seus tributos, ainda que isso se dé de maneira forcada. Dai a necessidade de uma rapida e efetiva
atuacdo do Estado, no sentido de suplantar qualquer crise gerada pelo inadimplemento do

crédito fiscal.

2 GALDINO, Flavio. Introdugdo a teoria dos custos dos direitos: direitos ndo nascem em arvores. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2005.

3 Estado de bem-estar social (em inglés: Welfare State), também conhecido como Estado-providéncia, é um tipo
de organizagdo politica e economica que coloca o Estado como agente da promocéo (protetor e defensor) social e
organizador da economia. Nesta orientagdo, o Estado é o agente regulamentador de toda vida e satde social,
politica e econdmica do pais em parceria com sindicatos e empresas privadas, em niveis diferentes, de acordo com
o pais em questdo. Cabe ao Estado do bem-estar social garantir servigos publicos e protecdo a populagio.
Disponivel em: http://pt.wikipedia.org/wiki/Estado de bem-estar social

“TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario. 3 vol. 3 ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2005.
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2.2 Alegitimidade da constituicido e cobranc¢a do crédito tributario

Dado os parametros que fizeram surgir o novo modelo de Estado, que mantém sua
atividade financeira principalmente da arrecadagdo de tributos, passo a analisar os fundamentos
legais que permitem Administra¢do Publica a organizar-se internamente para cumprir com seu
dever constitucional.

No presente estudo, importa deixarmos de lado a ideia de Administragdo Publica
em sentido amplo, pois, para a atividade de cobranga de crédito fiscal, deve-se considerar
apenas aquela concebida em sentido estrito subjetivo, que seria composta, segundo a professora

Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Assim, compde a Administragdo Publica, em sentido subjetivo, todos os orgdos
integrantes das pessoas juridicas politicas (Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal), aos quais a lei confere o exercicio de fungdes administrativas. Sdo os 6rgaos
da Administrag¢io Direta do Estado (destaque original). 3

Dessa forma, podemos afirmar que o exercicio da fungdo administrativa do Estado
¢ desempenhado por 6rgdos e pessoas juridicas autorizadas por lei, o qual se exterioriza por
meio do ato administrativo. Portanto, € por meio das prerrogativas proprias do Poder Publico,
que o ato administrativo manifesta a vontade do Estado, com a finalidade de, segundo o
professor José Cretella Janior (1977, p. 19) “criar, reconhecer, modificar, resguardar ou
extinguir situagdes juridicas subjetivas”.

O ato administrativo ¢ a declaracdo da vontade estatal, sob o regime juridico de
direito publico, sujeitando-se ao controle de legalidade pelo Poder Judicidrio. Para o professor
José dos Santos Carvalho Filho Sseria “a exteriorizagdo da vontade de agentes da Administracio
Publica ou de seus delegatarios, nessa condi¢cdo, que, sob o regime de direito publico, vise a
producao de efeitos juridicos, com o fim de atender ao interesse publico™.

Assim, porque visa o cumprimento das fun¢des do Estado, o ato administrativo ¢
dotado de atributos, a fim de que se diferencie dos atos praticados por particulares. Essas
prerrogativas especiais sao sustentadas pelo regime publicistico, sendo indispensaveis para a
supremacia do Poder Publico.

A respeito desse principio, pode-se afirmar que estd nitidamente intricado ao da

indisponibilidade do interesse publica, pois ainda que a Administracdo Publica detenha os

3> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24* Edigdo, ed. Atlas, 2010.
6 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 17* edi¢do, ed. Limen Jris.
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poderes de intervir, regulamentar, expropriar; sua a¢ao esta delimitada a finalidade publica. Em
outras palavras, nio lhe é conferido a possibilidade de dispor sobre os interesses lhes confiados’.

Para complementar a ideia exposta acima, preleciona o administrativista Celso
Antonio Bandeira de Mello®, “O proprio 6rgdo administrativo que os representa nio tem
disponibilidade sobre eles, no sentido de que lhe incumbe apenas cura-los — o que ¢ também
um dever — na estrita conformidade do que predispuser a intentio legis”.

Assim, com o fim de assegurar o cumprimento do interesse publico, revestiu-se os
atos exarados pelos agentes publicos de atributos com o intuito de lhes diferenciar dos
praticados por particulares, sendo os principais deles: a presungdo de legitimidade, a
imperatividade e a exigibilidade.

Entende-se por presungdo de legitimidade, a qualidade dada ao ato administrativo
em decorréncia de sua emissdao com observancia da lei. Tal atributo pressupde que houve o
cumprimento prévio de formalidades tragada legalmente. Sendo passivel, portanto, de controle
de sua legalidade, o que garante a veracidade dos atos da Administragao Publica.

A respeito da presuncdo de veracidade, ¢ necessario estabelecer uma rapida
diferenga em relag@o ao atributo acima exposto, posto que ndo se confundem, uma vez que este
segundo se refere aos fatos alegados pela Administragdo, dando fé publica, por exemplo, as
informadas por ela transmitidas.

De qualquer forma, seja quanto a legitimidade do ato ou a veracidade dos fatos, a
presuncao ¢ relativa, situagcdo que s6 pode ser contrariada desde que provada. Por conta disso,
se houver alguma nulidade no ato, o mesmo continuara a produzir efeitos como se valido fosse,
situacdo que somente se altera com a intervencdo da propria administragdo ou do Poder
Judicidrio.

Quanto a imperatividade, trata-se do atributo que garante a imposi¢ao dos atos
administrativos sem levar em consideracdo a vontade do particular. Assim, o agente publico,
no exercicio de suas prerrogativas, age unilateralmente, em decorréncia do “poder extroverso”,
impondo obrigagdes a terceiros, isto ¢, interferindo em sua esfera juridica.’

Ja o atributo da exigibilidade refere-se ao “fazer cumprir” ou executar o comando
contido no ato administrativo sem a necessidade de recorrer ao Judicidrio. Nas palavras do

professor Bandeira de Mello'?, “a exigibilidade ¢ atributo pelo qual se impele a obediéncia, ao

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24* Edigdo, ed. Atlas, 2010.

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 29* edi¢do, ed. Malheiros.
° Termo utilizado pelo administrativista italiano Renato Alessi.

1" MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 29* edi¢do, ed. Malheiros.
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atendimento da obrigacdo ja imposta, sem necessidade de recorrer ao Poder Judicidrio para
induzir o administrado a observa-la”.

Dada a intelec¢do exposta, pode-se concluir que tais prerrogativas e sujei¢oes
também sdo aplicadas aos atos da administragao publica tributaria, que, na esfera federal, ¢
outorgada a Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) e a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional (PGFN), para o desempenho das atividades de constitui¢ao e cobranca de créditos

tributarios, conforme forem suas respectivas atribuicoes.

2.3 Breve sintese sobre a constituicao do crédito tributario

No direito das obrigagoes, o termo obrigagdo, numa relagdo juridica, ¢ associado
tanto para designar o atributo de cada polo, o dever (devedor) que se contrapde ao direito
(credor), quanto a propria relagdo juridica, que envolve o poder de exigir e o dever de prestar.
Em breves linhas, Washington de Barros Monteiro !'a definiu como: “...relagdo juridica, de
carater transitorio, estabelecida entre devedor e credor € cujo objeto consiste numa prestagao
pessoal econdmica, positiva ou negativa, devida pelo primeiro ao segundo, garantindo-lhe o
adimplemento através do seu patrimonio”.

No campo do direito tributario, o credor (sujeito ativo) € o ente o tributante — Unido,
Estados, Municipio ou Distrito Federal — que ¢ dotado de competéncia tributéria, a saber, ¢ o
poder de instituir os tributos. No que tange aos entes parafiscais, como os conselhos
profissionais, dispde apenas da capacidade tributdria ativa, isto ¢é, de fiscalizar e arrecadar os
tributos que lhes competem. J4 o sujeito passivo ¢ o devedor da obrigacdo tributéria, ¢ contra
ele que podera ocorrer uma execucao forgada, em caso de nao haver adimplemento voluntario
da divida. A luz do paragrafo tnico do art. 121 do CTN, observa-se dois tipos de sujeito passivo:
o contribuinte e o responsavel.

No primeiro tipo, o devedor relaciona-se direto com o fato gerador, como ocorre
com o proprietario de um bem imoével, quanto ao pagamento do IPTU, ou como ocorre com o
proprietario de um veiculo automotor, quanto ao pagamento do IPVA, por exemplo. Nos casos
de sujeicdo passiva indireta, a responsabilidade pode advir de aspectos subjetivos do
contribuinte, como ¢ o caso de um filho menor, absolutamente incapaz, que recebe um terreno
localizado em zona urbana; respondendo, pelo adimplemento da obrigagdo tributério, seus pais

(art. 134, 1, CTN).

' MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de Direito Civil — Direito das Obrigagdes. 41* ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2014.
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O codigo traz outras hipoteses de responsabilidades, como as que decorrem de bens
alienados com dividas de IPTU ou IPVA (art. 130 e 131, I do CTN), da fusdo, cisdo,
transformagdo ou incorporacdo de empresas (art. 132 do CTN), da Sucessao Comercial (art.
133 do CTN), de terceiros (art. 134 do CTN), do sdcio (administrador) de empresa, com relagao
a divida tributéria da sociedade (art. 134, VII, c/c art. 135, III, do CTN).

Portanto, a ocorréncia, no mundo fatico, da hipétese prevista em lei — o fato gerador
— faz surgir a obrigagdo tributaria, que na sua modalidade principal tem por objeto o pagamento
de um tributo ou de uma penalidade pecunidria (art. 113, § 1°, CTN). J& a sua modalidade
acessoria diz respeito a uma prestacao positiva ou negativa, isto ¢, uma determinagdo que
implica em “fazer” ou “ndo fazer” uma acdo, sem cunho material como na principal, trata-se,

em suma, de deveres instrumentais. E o que assevera Roque Antonio Carrazza'?:

A relagdo juridica tributaria refere-se ndo s6 a obrigagdo tributaria ‘stricto sensu’,
como ao plexo de deveres instrumentais, (positivos ou negativos) que gravitam em
torno do tributo, colimando facilitar a aplica¢do exata da norma juridica que o previu.
(...) Todos estes deveres, repita-se, ndo possuem, em si mesmos, cunho patrimonial.

Para que tal obrigacdo passe a ser exigivel, ela precisa ser “lancada”. Em outras
palavras, ¢ com langamento tributario que nasce o crédito. Isso porque o ato de langar, privativo
de autoridade administrativa (art. 142 do CTN), ao determinar a certeza e liquidez da divida,
assim, “o sujeito ativo fica habilitado a exercitar o ato de cobranca, quer administrativa, em um
primeiro momento, quer judicial, caso aquela se mostre malsucedida”'®. Em rapida sintese,
pode-se afirmar que as finalidades do lancamento sdo verificar a ocorréncia do fato gerador,
determinar a matéria tributavel, calcular quantum debeatur (o quanto devido) e, por fim, caso
seja necessario, dispor sobre alguma penalidade.

Cabe ressaltar que o lancamento tributario possui tanto natureza declaratoria, ao
verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigacao correspondente (caput do art. 142 do CTN),
quanto possui natureza constitutiva ao constituir o crédito tributario (caput do art. 142 do CTN).
Além disso, ¢ de o ato de “langar” € privativo de autoridade administrativa. Na esfera federal,
a Secretaria da Receita Federal do Brasil ¢ o 6rgao responsavel pelo lancamento, como também
pela gestao e execucao das atividades de arrecadagdo, cobranca administrativa, fiscalizagdo dos
tributos de competéncia da Unido'*,

Contudo, ¢ possivel que o processamento do ato conte ou ndo com participacao do

contribuinte. No langamento de oficio, ¢ a propria autoridade fiscal, que dispondo de

12 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.
13 SABBAG, Eduardo. Manual de Direito tributério. 8. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2016.
14 Informagdo disponivel em:https://idg.receita.fazenda.gov.br/sobre/institucional/competencias-1.
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informagdes suficientes, realiza o ato integralmente (art. 149, 1, do CTN). !> Como ¢ o caso do
IPTU, em que a constituicao definitiva do crédito acontece com a notificacao para o pagamento

do tributo. Sendo essa a jurisprudéncia pacifica entre os tribunais:

Nos tributos sujeitos a lancamento de oficio, como no caso do IPVA e IPTU, a
constitui¢do do crédito tributdrio perfectibiliza-se com a notificacdo ao sujeito
passivo, iniciando-se, a partir dai, o prazo prescricional quinquenal para a cobranga
do débito tributario, nos termos do art. 174 do CTN " (AgRg no Ag 1.399.575R]J,
Min. Humberto Martins, 2* T., DJe de 04/11/2011). 3. Agravo regimental do Fisco a
que se nega provimento" (STJ, AgRg no REsp 1325143 MG, Rel. Ministro SERGIO
KUKINA, PRIMEIRA TURMA, DJe de 08042013)

Ja o langamento misto (art. 147 do CTN) ¢é aquele realizado com base nas
informagdes prestadas pelo contribuinte acerca do fato gerador. Assim, somente apds a
disponibiliza¢do das informagdes ¢ que a autoridade administrativa pode constituir o crédito.
Como ¢ o caso do ITBI, o qual possui “o termo inicial para a contagem do prazo decadencial,
em observancia ao principio da actio nata, a data em que o contribuinte ou terceiro legalmente
autorizado prestar ao fisco as informagdes de fato necessarias a efetivagio do langamento™ !¢

Por fim, tem-se o lancamento por homologacdo ou autolangamento (art. 150 do
CTN), neste caso, ha uma incisiva presenca do contribuinte. Isso porque a legislacao atribui ao
sujeito passivo o dever de antecipar o pagamento, sem a necessidade de qualquer provimento
do Fisco. Feita a antecipagdo, autoridade administrativa confere a exatidao das informagdes
prestadas e o numerario recolhido, homologando, assim, de forma expressa ou tacita, o
pagamento do tributo.

A homologagdo tacita ocorre com o transcurso in albis do quinquénio, sem que o
Fisco se manifeste, conforme dispde o paragrafo 4°, do art. 150 do CTN, “Se a lei ndo fixar
prazo a homologacao, sera ele de cinco anos, a contar da ocorréncia do fato gerador; expirado
esse prazo sem que a Fazenda Publica se tenha pronunciado, considera-se homologado o
langamento e definitivamente extinto o crédito, salvo se comprovada a ocorréncia de dolo,
fraude ou simulagdo”. Esse tipo de lancamento ¢ mais comum entre os tributos, como exemplo
do ICMS, ISS, IPI, ITCMD, PIS e COFINS, e do IR.

Outro ponto que demonstra a intensa participagdao do contribuinte na constitui¢ao
do crédito fiscal fica evidente quando o tributo ¢ declarado e ndo pago. Em tais situagdes, a

propria declaracao do sujeito passivo dispensa a necessidade da constitui¢do formal do crédito,

16" Trecho retirado do seguinte julgado: (TJ-DF - APO: 353085020088070001 DF 0035308-50.2008.807.0001,
Relator: CRUZ MACEDO, Data de Julgamento: 26/04/2012, 4* Turma Civel, Data de Publicagdo: 18/05/2012,
DJ-e Pag. 183).
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dessa forma, ndo ha obice para sua inscricdo em divida ativa, prescindindo sua exigibilidade de
qualquer procedimento administrativo. Sendo essa a inteligéncia contida na suimula n° 436 do
STJ: “a entrega de declarac@o pelo contribuinte reconhecendo débito fiscal constitui o crédito
tributario, dispensada qualquer outra providéncia por parte do fisco”.

Apesar de ndo se tratar de uma modalidade de langamento, a “técnica de
arbitramento” (art. 148 do CTN) ¢ utilizada pela autoridade lancadora para determinar, de forma
indireta, a base de célculo de tributos, que dependam da aferi¢ao de valor ou do preco de bens
e de servigos. Essa técnica ¢ utilizada antes do langamento (de oficio) do tributo, em razao da
inidoneidade ou omissdo de documentos apresentados pelo sujeito passivo, a fim de que a
autoridade fiscal possa mensurar a base tributavel.

Outro ponto importante acerca da constitui¢do do crédito tributario é o prazo
decadencial. Independentemente do grau de participacdo do sujeito passivo no momento de
constituir a divida, € de inteira responsabilidade da autoridade fiscal observar para o langamento
do crédito tributério, sob pena de ver seu direito de langar decaido, com a consequente extingao
do préprio crédito!”.

Apesar de haver discussdo acerca do verdadeiro objeto da decadéncia, se é o crédito
tributario ou a propria obrigacdo tributdria, o certo ¢ que ele nasce em razao da omissdo ou
inércia do sujeito ativo em proceder com o langamento, que segundo o art. 142 do CTN, deve
ocorrer num interregno de 5 (cinco) anos contados: “I - do primeiro dia do exercicio seguinte
aquele em que o lancamento poderia ter sido efetuado; II - da data em que se tornar definitiva
a decisdo que houver anulado, por vicio formal, o langamento anteriormente efetuado”.

Dai porque os atos de constitui¢do do crédito devem ser exarados segundo os
critérios legais e com a devida presteza, para o cumprimento do efeito desejado pela norma
tributaria. Pois, caso ndo haja o seu adimplemento pelo contribuinte, seguira o caminho da
inscricao em divida ativa.

No ambito federal, cabe a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional realizar a
inscri¢ao dos créditos da Unido (art. 39, §5, Lei 4.320/64), a fim de extrair o titulo executivo
extrajudicial — certiddo de divida ativa — e realizar o controle de legalidade dos atos

administrativos que envolveram a constitui¢ao do crédito (art. 2°, § 3 da Lei n°® 6.830):

§ 3° - A inscricdo, que se constitui no ato de controle administrativo da legalidade,
sera feita pelo 6rgdo competente para apurar a liquidez e certeza do crédito e

suspenderd a prescricdo, para todos os efeitos de direito, por 180 dias, ou até a
distribuicdo da execugdo fiscal, se esta ocorrer antes de findo aquele prazo”. (Sem

17 Art. 156, inciso V, do CTN. Extinguem o crédito tributario: V - a prescri¢do € a decadéncia
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destaque no original)

Assim, com a lavra do termo de inscricdo, além de reconhecer a presuncdo de
legitimidade dos atos anteriores, pode ser imposto ao sujeito passivo a obrigagao de recolher o
crédito inscrito exigi-lo tanto pela via administrativa quanto pela via judicial, que sera tratada

no capitulo a seguir.
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3  ARECUPERACAO DO CREDITO PELA EXECUCAO FISCAL

Neste capitulo serdo abordadas as rotinas da que compdem o processo de Execugao
Fiscal. A finalidade ¢ expor alguns motivos que tornaram a via executiva tao ineficiente. Além
disso, serdo avaliados alguns indicadores como a Taxa de Congestionamento do Judicidrio, a
baixa recuperacdo anual dos créditos da Unido e, por fim, alguns aspectos levantados pela
pesquisa realizada pelo Conselho Nacional de Justica em parceria com o Instituto de Pesquisa

Econdmica Aplicada —-IPEA.

3.1 Breve historico da Execucio Fiscal

A recuperagao do crédito fiscal pode ocorre de tanto de forma voluntaria quanto de
forma forgada, esta ultima, por sua vez, tanto por mecanismos administrativos quanto pela via
judicial. A Execucao Fiscal ¢, portanto, o instrumento processual, para cobranga coercitiva
judicial, que tem por finalidade impor e exigir dos contribuintes, que ndo honraram
voluntariamente seus compromissos com a Fazenda Publica, o pagamento de tributos por meio
da expropriacao de seus bens.

O procedimento foi desenvolvido para diferenciar o processo de execucao do
crédito fazendario daquele destinado ao crédito comum. Isso para conferir maior eficiéncia e
efetividade a cobranga judicial do crédito publico. Inicialmente, essa especificidade era
prescrita pelo Decreto-Lei 960/1938, contudo, com o advento da codificagdo processual de
1973, o crédito fiscal passou a ter igual tratamento aos demais titulos judiciais e extrajudiciais.
O procedimento era analogo ao de 1938: citacdo seguida de penhora, que possibilitaria a
oposi¢ao de embargos, finalizando com a fase arrematagao.

Ocorre que o crédito publico passou a ser processado pelo mesmo rito dispensado
das demais execugdes. Essa paridade foi fundamental para que se justicasse a elaboragdo de
uma lei que diferenciasse o processo de execugdo do crédito fiscal, segundo a exposicao de
motivos da LEF, a atual codificagdo (CPC/1973) teria dado “ao crédito publico o mesmo
tratamento da nota promissoria e da letra de cambio”.

Esse novo molde processual introduziu inumeras inovagdes para simplificar o
“processo formalistico, burocratico e cartorario, assim que racionalizou e suprimiu atos

procrastinatérios, com o intuito de dar maior celeridade a prestacdo jurisdicional”. Entre as
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principais, segundo Leon Frejda Szklarowsky '¥(coator do projeto de lei da LEF), estio a
preparagdo e numeragdo da certiddo da divida ativa, por processo manual, mecéanico e
eletronico; a juncdo da peticdo inicial com a certiddo da divida ativa, como também a
autorizacdo para a sua conjugacdo com a peti¢do inicial, no mesmo documento.

A Fazenda Publica passou a produzir provas independentemente de requerimento
contido na inicial fiscal. Além disso, no despacho inicial, a tentativa de citagdo do devedor
poderia ocorrer por diversas modalidades e, caso o executado estivesse ausente do Pais, ela
ocorreria por edital. Outra inovagdo foi a possibilidade de garantir o juizo mediante fianca
bancaria, depdsito bancario ou indicacdo de bens de terceiros a penhora.

A LEF também viabilizou o pagamento de parcela incontroversa da divida, caso o
executado desejasse discutir o restante, logicamente, desde que garantido o juizo quanto ao
saldo remanescente. Outra importante inovacao foi a conjugacdo dos atos de penhora e
avaliagdo, feitos pelo oficial de justi¢a, no mesmo momento da realizagao da constricao do bem.
E, no campo da defesa, houve a unificagdo do prazo para a apresentacdo dos embargos e
impugnagao para qualquer dos demandantes.

Em suma, o procedimento além de ja ser guiado pela penhora, avaliacdo, seguida
da expropriagdo do bem, como uma possivel fase cognitiva: os embargos; foram adicionadas
as rotinas acima mencionadas. Contudo, mesmo com esse molde procedimental diferenciado,
observou-se que o mesmo ndo funciona mais adequadamente, ferindo o preceito esculpido no
art. 5/, inciso LXXVII da CF". Tais conclusdes foram evidenciadas por dados levantados pelo
Conselho Nacional de Justiga (CNJ) e também por meio de uma interessante pesquisa empirica
acerca do custo unitario do processo de execucdo fiscal na Justi¢a Federal, em parceria com o

Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA).

3.2 A Gestao do crédito publico na perspectiva da Execucao Fiscal

O presente topico visa abordar a efetividade do processo de Execugdo Fiscal.
Conforme foi dito, o crédito tributario pode ser cobrado tanto pela via administrativa quanto
pela judicial. Ocorre que o mecanismo mais utilizado ¢ a via executiva. Contudo, segundo

varios indicadores, essa estratégia de cobranga tem sido equivocada. Pois, o excesso de

18 SZKLAROWSKY, Leon Fredja. Os procuradores da Fazenda Nacional-A advocacia Publica — A Lei de
Execucdo Fiscal 30 anos. https:/jus.com.br/artigos/307/0s-procuradores-da-fazenda-nacional-a-advocacia-
publica/2

19 Art. 5°, inciso LXXVII, da CF: “a todos, no Ambito judicial € administrativo, sdo assegurados a razoavel duragdo
do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitagdo”.
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formalismo do procedimento usado pelos juizos executivos leva ao fracasso das diligéncias,

conforme serd exposto a seguir.

3.2.1 Breve apresentagdo dos indicadores de ineficiéncia da Execugao Fiscal

A pesquisa intitulada “Custo unitario do processo de execugdo fiscal na Justica
Federal” desenvolvida pelo IPEA, revelou importantes dados sobre a gestdo de processos de
execugdo fiscal tramitados na Justica Federal. A intencdo era compreender o Judiciario,
avaliando as rotinas realizadas, o custo do processamento do executivo fiscal, e por fim avaliar
se o mecanismo adotado era eficiente para alcancar o fim desejado: a recuperag@o dos créditos
publicos.?

Antes de adentrar nos resultados obtidos, cabe uma répida exposicao de alguns
dados levantados sobre a Taxa de Congestionamento do Judiciario e a Composi¢cdo da Divida
Ativa da Unido:

O primeiro indicador revelou que de cada 100 (cem) agdes em tramitagao, a Justiga
somente consegue “dar baixa” em 23 (vinte e trés) delas. Essa taxa de congestionamento, por
volta de 73%, ¢ alta devido o indice de 91% de congestionamento dos executivos fiscais, que
se fossem abstraidos, diminuiria o indice nacional para 65%.%!

O segundo indicador ¢ a baixa arrecadagdo dos créditos inscritos em Divida Ativa
da Unido. Em 2016, a PGFN divulgou que o estoque total dos créditos inscritos em Divida
Ativa atingiu o patamar de 1,8 trilhdes de reais, enquanto o valor recuperado ficou em torno de
14,9 bilhdes de reais, isto ¢, com um timido indice de 0,8% de recuperacdo do estoque total da
divida.

Para uma melhor ilustracdo, eis os ultimos dados ?’levantados acerca do estoque da

Divida Ativa da Uniao:

(‘em bilhdes) 2012 2013 2014 2015

20 Todos os dados apresentados foram retirados da pesquisa “Custo e tempo do processo de execucdo fiscal

promovido pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN)” disponivel:
www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/comunicado/120103 _comunicadoipeal27.pdf Acesso em
12/12/2017.

2! Dados obtidos no site: https://www.conjur.com.br/dl/justica-numeros-2017.pdf. Acesso em 20/12/2017.

22 Esses dados foram apresentados pelo Consultor Legislativo da Camara dos Deputados, Jules Michelet Pereira
Queiroz e Silva, disponivel no site: http://www2.camara.leg.br/a-camara/documentos-e-pesquisa/estudos-e-notas-
tecnicas/areas-da-conle/tema20/2016 12023 execucao-fiscal-eficiencia-e-experiencia-comparada_jules-
michelet. Acesso em 20/12/2017.
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Total arrecadado 19,21 19,40 11,45 14
Estoque 1.146,62 1.252,91 1.389,14 1.508.,24
% do estoque 1,675% 1,548% 0,824% 0,928%

Finda essa pequena exposicdo, passa-se, agora, a analisar os dados obtidos com o
relatorio do IPEA. A metodologia para a execugdo da pesquisa partiu da caracterizagao do
processo de execugdo fiscal médio (PEFM), com base em dados primarios produzidos em
trabalho de campo. O PEFM ¢ um tipo ideal, representativo da média do conjunto de processos
de execucao fiscal com baixa definitiva na Justi¢ca Federal de Primeiro Grau.

A amostra colhida no ano de 2009, contou com a investigacdo de 1.510 autos
baixados definitivamente, pertencentes a 184 (cento e oitenta e quatro) varas espalhadas em de
124 (cento e vinte e quatro) cidades brasileiras. Exceto para o estado do Mato Grosso do Sul, a
pesquisa apresentou um intervalo de confianga de 90%, com margem de erro de 3%, para mais
ou para menos. As informagdes obtidas representam um microcosmo da grave realidade
nacional, pela qual atravessa a execugao fiscal.

Com a pesquisa, observou-se que a Unido aparece como parte autora em 59,2% das
execugoes fiscais, sendo que 50,3% do total estavam afetos a PGFN, e os 8,9% estavam a cargo
da Procuradoria Geral Federal (PGF). O restante das execucdes era composto por acdes
movidas por procuradorias de bancos federais (0,6%) e por a¢des de cobranca executadas pelos

conselhos de fiscalizacdo de profissoes liberais (36,4%):

Distribuicao de Execugoes Fiscais, segundo o
exequente

M Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) B Conselhos Profissionais

Procuradoria Geral Federal Outros

Dos 50,2 % dos processos findos da Unido, 27,1 % correspondiam a cobrangas de

impostos, em seguida, as contribui¢des sociais com 25,3% e os restantes 10,1% de verbas de
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natureza contratual, como aforamento e laudémio. J4 o objeto de cobranga dos conselhos
(37,3%) era composto por taxas de fiscalizagdo, mensalidades e anuidades. Sendo que,
enquanto as agdes dos conselhos profissionais cobravam valores em torno de R$ 1.540,74 e
eram bem-sucedidas em 33,9%, as promovidas pela PGFN cobravam em média R$ 26.303,81
e somente 25,8% das execugdes fiscais eram extintas por pagamento.

Esses valores possibilitam uma reflexdo sobre a necessidade de se repensar a
execucao fiscal como caminho prioritario para a cobranca dos créditos fiscais. Principalmente,
porque o que se recupera ¢ infimo muitas vezes diante do custo unitario de cada execugao para
os cofres publicos. Conforme sera tratado nos proximos topicos, as rotinas desenvolvidas para
execucdo dos créditos — desde aquelas que envolvem a localizagdo do devedor e de seu
patriménio até a extingdo processual — “sdo excessivamente, reguladas, repetitivas e
autorreferentes”. 220 que contribuiu para alto grau de congestionamento do Judiciario e para a

baixa arrecadagao das receitas inscritas em divida ativa.

3.2.2 O principal entrave para recuperagdo dos créditos via execucao fiscal

Antes de adentrar nos aspectos investigados pela pesquisa, que envolvem o tempo
de demora para a realizagdo da citagao, cabe realizar uma rapida sintese sobre a fase citatéria
no processo de execucao fiscal. Assim, cumpre salientar que a citagdo ¢ ato pelo qual se convoca
o réu, o executado ou o interessado para compor a relagdo processual (art. 238 do NCPC).
Independentemente de se tratar de processo de conhecimento, cautelar ou de execugao; a citacdo
¢ requisito indispensavel a validade do processo.

Na execucao fiscal, o executado ¢é citado para adimplir o débito ou garantir a
execug¢do no prazo de 5 dias (art. 8°, caput, da LEF). Outra caracteristica peculiar ¢ o efeito que
o despacho citatorio produz: “A prescri¢ao se interrompe: pelo despacho do juiz que ordenar a
citacdo em execugdo fiscal” (art. 174, I, CTN).

Quanto as modalidades de citacdo, pode-se citar as enumeradas pelo art. 8° da LEF.
A primeira e mais importante de todas € a citagdo postal, por meio de carta remetida pelos
correios, com aviso de recebimento (AR). Caso o exequente nao indique qual modalidade deve
ser adotada, o executado sera citado preferencialmente por ela.

Ressalte-se que a citagdo na execugdo fiscal se perfectibiliza com a entrega da

23 Anexo A, p. A4-A5, extraido do livro “Gestdo e Jurisdigdo, o caso da execugdo fiscal da Unido” disponivel no
site:  www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/livro_gestaoejurisdicao.pdf.  Acesso  em
13/12/2017.
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correspondéncia no endere¢o do executado, mesmo que esta ndo seja recebida pelo executado
destinatario. Sobre esse tema, a jurisprudéncia firmou o entendimento de que a citacdo se
afigura valida pois o importante ¢ que a cata seja entregue no endereco constante nos cadastros

dos orgaos responsaveis:

A Fazenda Nacional alega que a citag@o ¢ valida, pois ndo ha macula de nulidade no
ato, tendo sido entregue a correspondéncia no enderego do executado; que o executado
nao se desincumbiu de comprovar que o bem penhorado € necessario ao exercicio da
sua profissdo; que os langamentos ora questionados, conforme consta do processo
executivo, ja se constituem em divida ativa regularmente inscrita, inexistindo prova
inequivoca apta a ilidir a presungo de certeza e liquidez da CDA; e, por fim, que ndo
houve a compensacdo dos débitos cobrados como alegado pelo executado. 4. No
tocante a alegacdo de nulidade da citagdo, afigura-se valida a citacdo efetivada pela
via postal, pois, ainda que o AR (aviso de recebimento) ndo tenha sido assinado de
proprio punho pelo executado, ora apelante, foi entregue no seu endereco que constava
nos cadastros da Receita Federal e ndo ocasionou prejuizo ao demandante por nao ter
sido realizada a citacdo pessoal, tornando possivel o pleno exercicio do direito de
defesa d executado”. (AC 200981000150781, Desembargador Federal Rubens de
Mendonga Canuto, TRFS5 - Quarta Turma, DJE - Data::09/06/2017 - Pagina::111.).

Esse entendimento esta de acordo com o previsto no art. 12, § 3° da LEF: “Far-se-
4 a intimagdo da penhora pessoalmente ao executado se, na citagdo feita pelo correio, o aviso
de recep¢do nao contiver a assinatura do proprio executado, ou de seu representante legal”.
Assim, o proprio regramento especial admitiu a possibilidade de a correspondéncia citatoria ser
recebida por pessoa diversa e, caso assim o fosse, a intimagao da penhora deveria ser feita de
forma pessoal e ndo mediante publicag¢ao por 6rgao oficial (art. 12, caput, da LEF).

Segundo o relatorio apresentado pelo IPEA?, a citagio representa um dos maiores
desafios enfrentados na execu¢do fiscal. Em 56% dos processos, observou-se que houve pelo
menos uma tentativa inexitosa de citagdo. Isso quer dizer que em mais da metade dos processos
houve a repeticdo da mesma modalidade citatoria ou a aplicagao de pelo menos duas.

Cuidando-se de pessoa fisica, a PGFN possui franqueado acesso aos dados contidos
nos sistemas da Secretaria da Receita Federal. J4, quando se tratar de pessoas juridicas, o
procedimento adotado € a localizagdo do responsavel pela sociedade empresaria, por intermédio
da Junta Comercial do respectivo Estado ou do Cartorio de Registro das Pessoas Juridicas,
conforme for o caso.

Quando o aviso de recebimento (AR) retornar com a informagdo de que o
destinatario se encontrava “ausente” ou constasse como “ndo procurado”, o exequente poderia

se valer da citagdo por mandado. Isso porque, apesar de fracassada a tentativa de citagdo postal,

u Dados disponiveis em:
www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/comunicado/120103 comunicadoipeal27.pdf. Acesso em
18/12/2017.
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hé claros indicios que o executado ainda poderia residir no enderego onde fora realizada a
primeira diligéncia citatoria. Segundo o procurador da Fazenda Nacional, Marcos Paulo
Sandri?®, a citagdo por meio de mandado ¢é interessante pois “os oficiais de justica, diversamente
dos agentes postais, possuem ampla liberdade para coletar maiores informagdes sobre o
paradeiro do citando”.

No caso de o aviso de recepg¢do ndo retornar no prazo de 15 dias contados da entrega
da carta a agéncia postal, ou o executado ndo se encontrar no pais, a citacdo sera feita por edital
(art. 8°,inciso III e IV, LEF). Além dessas situacdes especificas, € cabivel a citacdo por edital
nas hipéteses do art. 256 do NCPC”. Cabe ressaltar que somente estd autorizada a citagdo por
edital quando restar fracassadas as tentativas de citacdo pelo correio e por meio do oficial de

justica. Sendo esse o entendimento pacifico do Superior Tribunal de Justiga:

PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. SUPOSTA OFENSA AO ART. 535
DOCPC. INEXISTENCIA DE VICIO NO ACORDAO RECORRIDO. EXECUCAO
FISCAL.CITACAO POR EDITAL. CABIMENTO, QUANDO FRUSTRADAS AS
DEMAISMODALIDADES DE CITACAO. 1. Nio havendo no acérdio recorrido
omissdo, obscuridade ou contradi¢do, ndo fica caracterizada ofensa ao art. 535 do
CPC. 2. A orientacdo da Primeira Se¢do/STJ firmou-se no sentido de que "a citacao
por edital na execugdo fiscal é cabivel quando frustradas as demais modalidades"
(Simula 414/STJ). Esse entendimento foi consolidado no julgamento do REsp
1.103.050/BA (1* Se¢ao, Rel. Min.Teori Albino Zavascki, DJe de 6.4.2009 - recurso
submetido a sistematica prevista no art. 543-C do CPC, c/c a Resolugdo 8/2008 -
Presidéncia/STJ). Tal orientacao funda-se na interpretacdo do art. 8°, III, da Lei
6.830/80. Segundo a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, a lei estabelece
modalidades de citacdo que devem ser observadas em ordem sucessiva. Assim, ¢
cabivel a citacdo por edital quando frustradas as demais modalidades de citagdo. 3.
Na hipétese, o juizo singular bem esclareceu que ¢ viavel a citacdo por edital, pois,
"compulsando os autos", verifica-se que "o executado ndo foi encontrado em seu
domicilio fiscal quando da tentativa de diligéncia citatoria por oficial de justica".
Nesse contexto, ao contrario do que entendeu o Tribunal de origem, ndo é necessario
o exaurimento de "todos os meios para localizagdo do paradeiro do executado" para
se admitir a cita¢do por edital, sobretudo porque tal exigéncia ndo decorre do art. 8°,
111, da Lei6.830/80.4. Recurso especial parcialmente provido.(STJ - REsp: 1241084
ES 2011/0045171-7, Relator: Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, Data de
Julgamento: 12/04/2011, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de Publicacdo: DJe
27/04/2011)

Finalizada essa primeira exposi¢cdo, passar-se-a a analise dos principais pontos
encontrados na pesquisa feita pelo IPEA no que tange a fase citatéria. De plano, ¢ possivel
elencar alguns fatores como a falta de infraestrutura, o excesso de formalidade nos
procedimentos, € 0 enorme volume processual entre outros, justificam a ineficacia do processo
executivo. Além de violar a garantia constitucional da duragao razoavel do processo, prejudica

o direito do credor e, consequentemente, a propria prestacdo da tutela jurisdicional.

25 Execugdo Fiscal Aplicada: uma analise pragmatica do processo de execugdo fiscal/ Coordenador Jodo Aurino
de Melo Filho, Augusto Newton Churci — 6° ed. Salvador: JusPODIVM, 2017.
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Os resultados da pesquisa empirica apontaram que a citacdo do devedor ¢
fundamental para a garantia da duracao razoavel do processo, caso contrario, a maior parte da
vida util do processo fica centrada em tentativas frustradas: “a localizagdo imediata do
executado ¢ fundamental para o éxito da citagdo pessoal”. >Isso reflete diretamente no éxito do
processo, uma vez que, com a ocorréncia da citagdo, as chances de extingao da execucao por

pagamento aumentam em 11 pontos percentuais, segundo o relatorio:

Em regra, uma vez havendo a citacdo pessoal, o que ocorre é a extingdo da agdo de
execucao fiscal pelo pagamento, € ndo a apresentacdo de bens a penhora ou o
oferecimento de defesa, o qual esta presente em apenas 10,3% dos casos. (...) Em que
pesem todos os obstaculos, o grau de sucesso das agdes de execugdo fiscal ¢
relativamente alto, uma vez que em 33,9% dos casos a baixa ocorre em virtude do
pagamento integral da divida, indice que sobe para 45% nos casos em que houve
citacdo pessoal.

Conforme o grafico 3 da pesquisa (vide anexo), a citagdo no processo executivo
estd distribuida da seguinte forma: em 26% dos casos a citagdo ocorre por meio de carta; em
28% por oficial de justica; 6,4% ¢ feita por edital; e em 36,9% o executado nao foi encontrado.
Acrespeito do que fora dito na parte introdutoria, a tentativa de citacdo podera ocorrer sucessivas

vezes, sendo essa a frequéncia encontrada entre as modalidades (vide anexo, p.6):

“Na etapa de citagdo, ocorre em média 0,65 tentativa de citagdo pelo correio (¢); 0,7
tentativa de citagdo por oficial de justica (d); 0,13 tentativa de citagdo por edital (e); e
uma quantidade estatisticamente desprezivel de tentativas de citagdo por e-mail (...)”.

Observou-se que a frequéncia média de tentativa de citagdo foi de 1,46 tentativa,
isso revela que houve pelo menos mais de uma tentativa diligéncia para a localizagdo do
devedor. Demonstrando que a primeira tentativa citatoria € praticamente infrutifera,
corroborando para o prolongamento excessivo da execugao.

O PEFM revelou que, embora a modalidade de citagdo por carta fosse a preferida
as demais (art. 8°, I, LEF), a citagdo por correio (26,6%, como uma frequéncia de 0,65 tentativa
em cada processo) ¢ menos utilizada que a modalidade citatdria por oficial de justica (28,8%,
com uma frequéncia de 0,7 tentativa de citagdo em cada processo). Uma das justificativas para
isso foi dito em pardgrafos anteriores: “os oficiais de justica, diversamente dos agentes postais,
possuem ampla liberdade para coletar maiores informagdes sobre o paradeiro do citando®””, e,

por isso, para as Fazendas Publicas, pode ser uma alternativa mais célere para localizar o

26 Trecho retirado da obra: Execugdo Fiscal Aplicada: uma analise pragmatica do processo de execugdo fiscal/
Coordenador Jo2o Aurino de Melo Filho, Augusto Newton Churci — 6° ed. Salvador: JusPODIVM, 2017.

2 Informacgdes contidas no anexo (A, p. A4-AS), disponiveis no site:
www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/livro_gestaoejurisdicao.pdf. Acesso em 10/11/2017.
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devedor.

Contudo, a pratica mostrou-se antagdnica a crenga da PGFN:

Quanto a taxa de sucesso dos meios empregados para a citagdo, pode-se afirmar que
46,2% das tentativas de citagdo por AR (aviso de recebimento) sdo exitosas, contra
47,1% das tentativas de citacao por oficial de justica e 53,8% das tentativas de citacdo
por edital. Contrariamente ao senso comum, a taxa de sucesso das tentativas de citagdo
por oficial de justica ndo é significativamente diferente do indice nas tentativas de
citagdo por AR. Igualmente surpreendente ¢ que a taxa de sucesso das tentativas de
citagdo por edital seja de apenas 53,8%”. (Vide anexo, sem destaque no original).

Essa constatacdo serve para desmistificar a valorizagdo da modalidade de citacao
pelo oficial de justiga em detrimento daquela prevista no inciso I do art. 8° da LEF. Outra
deficiéncia apontada ¢ baixissimo uso de e-mail como instrumento citatorio, além de ser uma
forma de combater a demora excessiva na localizagdo do executado, a medida ¢ simples e
demanda menor investimento para sua implantagao.

Além disso, observou-se a citacao ¢ fase mais longa da execucao fiscal durando em

média 3,6 anos, **segundo a pesquisa:

Apos o despacho inicial, transcorrem em média 28 dias até que seja ordenada a
citacdo, e mais 1.287 dias até que se encontre o executado ou extinga-se o processo,
nos casos em que este ndo venha a ser encontrado. Logo, pode-se afirmar que o PEFM
permanece durante 1.315 dias na etapa de citagdo (IPEA, n° 127, 2012).

Apos a dificil missao de localizar o devedor, a exequente passa a proxima etapa: a
localiza¢do de bens penhoraveis. Ao ser citado, o executado possui o prazo de 5 (cinco) dias
para pagar a divida ou garantir a execugdo. Se optar por garanti-la, deve observar os critérios

trazidos pelo art. 9° da LEF:

“I - efetuar depdsito em dinheiro, a ordem do Juizo em estabelecimento oficial de
crédito, que assegure atualizacdo monetaria; II - oferecer fianca bancéria; Il - nomear
bens a penhora, observada a ordem do artigo 11; ou IV - indicar a penhora bens
oferecidos por terceiros e aceitos pela Fazenda Publica”.

Ao garantir a execugao fiscal, portanto, o devedor exerce o seu direito de escolha,
impedindo que a Fazenda Publica indique o bem a ser penhorado. Além disso, a garantia
integral € requisito indispensavel para a oposicao de embargos a execugdo, conforme dispoe o

art. 16, § 1° da LEF: “ndo sdo admissiveis embargos do executado antes de garantida a

28 Esse tempo médio de duragdo foi informado pelo Presidente do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais —
CAREF, Carlos Alberto Freitas Barreto, em audiéncia da Comissdo Parlamentar de Inquérito do CARF realizada
em 17 de margo de 2016. Disponivel no site: http://www2.camara.leg.br/a-camara/documentos-e-
pesquisa/estudos-e-notas-tecnicas/areas-da-conle/tema20/2016_ 12023 execucao-fiscal-eficiencia-e-experiencia-
comparada_jules-michelet.



31

execugdo”. Inclusive, ainda que o devedor fosse beneficiario de justica gratuita, permaneceria

a necessidade de garantir o juizo, uma vez que € condicao de procedibilidade dos embargos:

TRIBUTARIO. PROCESSUAL CIVIL. AUSENCIA DE VIOLACAO DO ART. 535
DO CPC. EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL. GARANTIA DO JUIZO.
BENEFICIARIO DA JUSTICA GRATUITA. PRINCIPIO DA ESPECIALIDADE
DAS LEIS. 1. Nao ha violacdo do art. 535 do CPC quando a prestagao jurisdicional é
dada na medida da pretensdo deduzida, com enfrentamento e resolugdo das questdes
abordadas no recurso. 2. Discute-se nos autos a possibilidade de oposi¢do de embargos
a execugdo fiscal sem garantia do juizo pelo beneficiario da justica gratuita. 3. Nos
termos da jurisprudéncia do STJ, a garantia do pleito executivo fiscal ¢ condigao de
procedibilidade dos embargos de devedor nos exatos termos do art. 16, § 1°, da Lei n.
6.830/80.4. O 3°, inciso VII, da Lei n. 1.060/50 ndo afasta a aplicag¢do do art. 16, § 1°,
da LEF, pois o referido dispositivo € cldusula genérica, abstrata e visa a isengdo de
despesas de natureza processual, ndo havendo previsao legal de isencdo de garantia
do juizo para embargar. Ademais, em conformidade com o principio da especialidade
das leis, a Lei de Execugdes Fiscais deve prevalecer sobre a Lei n. 1.060/50”. Recurso
especial improvido. (Relator: Ministro HUMBERTO MARTINS. REsp 1437078 RS
2014/0042042-7. Orgao Julgador T2 - SEGUNDA TURMA. Data de Publicagao: DJe
31/03/2014. Data de Julgamento 25 de Marco de 2014.)

Caso o devedor ndo pague a divida e nem garanta o juizo, impde-se de forma
imediata a satisfagdo for¢ada do crédito ptblico por meio da penhora de seus bens. O art. 11 da
LEF prescreve a ordem de preferéncia para a efetivacdo da medida, a saber: “I — dinheiro; II -
titulo da divida publica, bem como titulo de crédito, que tenham cotacdo em bolsa; III - pedras
e metais preciosos; IV - imoveis; V - navios e aeronaves; VI - veiculos; VII - mdveis ou
semoventes; ¢ VIII - direitos e acdes”.

Cabe ressaltar que a penhora podera recair em qualquer bem do executado, com
excecdo daqueles que a lei declare que sdo absolutamente impenhoraveis.

Contudo, apesar de todas as garantias e prerrogativas que possui o crédito publico
em juizo, localizar um bem penhoravel ¢ ainda mais desafiador que citar o executado. De acordo
com o estudo, somente 15,7% dos casos penhorou-se algum bem, sendo que apenas um terco
das penhoras foram resultantes de indica¢dao voluntaria de bens por parte do devedor. Sendo
que desse percentual, apenas 2,8% das agdes executivas vao até a fase do leildo judicial, e dentre
as que obtém algum éxito, somente 0,3% dos casos chegam a satisfazer integralmente o débito.

Esse cenario catastrofico indicou que a execucao fiscal, além de custar para a Unido
R$ 5.606,67 por processo, ¢ extinta por pagamento somente em 25,8% dos casos, indice um

pouco maior que os casos de extingao por prescricao e decadéncia (27,7%):

A primeira diz respeito aos dois principais motivos de baixa. E curioso observar que
o volume de executivos fiscais extintos por pagamento ou prescri¢ao e decadéncia ¢
praticamente o mesmo, o que indica que a probabilidade de o executivo fiscal obter
éxito ou fracassar absolutamente ¢ quase idéntica. (IPEA, n°® 127, 2012)
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Outro curioso indice ¢ “baixa definitiva” por cancelamento do débito inscrito em
divida ativa, em torno de 17% do total. Isso significa que, por algum motivo, a agdo fiscal esta
sendo ajuizada com crédito notoriamente decaido ou prescrito, além de casos onde a cobranga
¢ equivocada ou estd malucada por alguma nulidade na constituicao do crédito fiscal.

Além dos casos onde hé extingdo da execu¢do sem julgamento do mérito (11, 5%),
pode-se afirmar que em 58,2% dos casos de extingdo ocorreram sem qualquer satisfacdo do
crédito executado. Isso porque além da “cultura organizacional burocratica e formalista,
associada a um modelo de gerenciamento processual ultrapassado, que torna o executivo fiscal

2

um procedimento moroso e propenso a prescri¢io”, ’segundo as informacdes do Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais — CARF, o processo administrativo fiscal tem duracdo em
média de 8 anos™’.

Ao final do trabalhou, concluiu-se que a execugao fiscal leva em média 54 dias para
exarar o despacho citatério; apds esse lapso temporal, ha o transcurso de mais 1.523 dias em
média para se localizar o executado, isso quando for possivel. Caso se ache algum bem a ser
penhorado, acrescenta-se mais 569 dias, ¢ mais 722 dias se o bem levado a leildo. Assim,

chegou-se a conclusdo de que o processo de execugdo ndo cumpre com seu propdsito, antes

leva em média 9 anos, 9 meses e 16 dias agonizando.

3.3 Avrecuperacio do crédito fiscal e meios alternativos de cobranca

Conforme foi exposto, a execugdo fiscal leva cerca de trés anos e meio para
localizar o devedor, mais um ano e meio para encontrar seu patrimonio, além da demora que
ocorre para constituir definitivamente o crédito e as diligéncias para o ajuizamento da agao
fiscal. Percebe-se, portanto, o porqué de quase dois ter¢os de processos serem extintos por
prescri¢do, decadéncia ou cancelamento da inscrigao da divida.

Além da perda do crédito em si e o dispéndio financeiro, material e pessoal desde
o seu nascedouro, o fracasso da execug¢ao fiscal pode “sinalizar a sociedade a desimportancia
do correto recolhimento de impostos e contribui¢des” (vide Anexo). Diante disso, a

preocupacao com a cobranca da divida ativa tem obrigado as procuradorias a buscarem por

» Informagdes contidas no anexo (A, p. A4-A5), disponiveis no site:

www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/livro_gestaoejurisdicao.pdf. Acesso em 10/11/2017.

30 Esse tempo médio de duragao foi informado pelo Presidente do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais —
CAREF, Carlos Alberto Freitas Barreto, em audiéncia da Comissdo Parlamentar de Inquérito do CARF realizada
em 17 de margo de 2016. Disponivel no site: http://www2.camara.leg.br/a-camara/documentos-e-
pesquisa/estudos-e-notas-tecnicas/areas-da-conle/tema20/2016_ 12023 execucao-fiscal-eficiencia-e-experiencia-
comparada_jules-michelet.
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meios alternativos a execucao fiscal, pois além das limitagdes procedimentais, em virtude da
desatualizagdo legislativa da LEF, o executivo fiscal ¢ dispendioso, lento e com baixa
efetividade.

Contudo, em relagdo aos créditos de elevado valor, o custo médio de tramitacdo (R$
5.606,67) e a demora, mostra-se ainda eficaz, isso porque o leque de medidas expropriatérias &
praticamente exclusivo do Judiciario. Outrossim, para os créditos de pequeno valor e, mais
precisamente, para aqueles inferiores ao custo médio de processamento, ¢ necessario buscar
outras alternativas de cobranca, e entre as possiveis estao a conciliagdo de conflitos tributarios
e protesto da certiddo da divida ativa. Em relacdo a primeira medida, desde a experiéncia
realizada pela Procuradoria Geral Federal - PGF em parceria com CNJ, CJF, o Tribunal
Regional Federal da 1° Regido e a Sessdo Judicidria do Distrito Federal, observou-se um indice
de conciliacdo em torno de 92% entre os devedores que compareceram ao mutirdo, por conta
disso, a pratica conciliatoria vem sendo amplamente utilizada pela PGF.

Ja em relacao aos créditos cobrados em divida ativa da Unido, cuja atribui¢ao da
cobranga pertence a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, a medida conciliatéria mostra-se
uma realidade distante, em virtude das discussdes acerca da indisponibilidade dos créditos
tributarios. Contudo, desde a alteragdao da Lei dos Protestos (Lei n° 9.492/1997), o instituto
mostrou-se um importante aliado ao combate da sonegacdo fiscal e ao incremento da
arrecadacgdo de receitas inadimplidas, o qual sera melhor trabalhado no capitulo seguinte.

Seja pela via conciliatdria ou por mecanismos extrajudiciais, ¢ imprescindivel
buscar alternativas eficientes e céleres para recuperar os créditos fiscais, uma vez que a via

judicial se encontra soterrada por uma infinidade de processos antieconémicos.
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4 PROTESTO EXTRAJUDICIAL E A RECUPERACAO DO CREDITO

Este capitulo tratard sobre a amplitude que ganhou o protesto extrajudicial, ao
permitir que outros documentos de divida pudessem ser inseridos no rol de titulos protestaveis.
Antes da lei dos Protesto, o instituto era exclusivo de titulos cambiais, como a duplicata e o
cheque, inclusive ndo havia regramento proprio para seu uso.

Ressalte-se que sua fungdo primordial sempre foi servir como meio de prova do
inadimplemento de obrigagdo contraida. Contudo, com a edi¢ao da Lei 9.492/1997, outros
documentos passaram a ser protestdveis e com acrescente informatizagdo nas negociagdes
comerciais, o protesto passou a servir como um importante aliado para soluc¢do de conflitos,

inclusive, para os créditos publicos.

4.1 Titulos e documento de divida — CDA

Pela dicgdo do art. 1° da Lei n°® 9.492/97, o protesto pode ser definido como “ato
formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o descumprimento de obrigacao originada
em titulos e outros documentos de divida”. Sendo assim, pode-se afirmar que ¢ um ato juridico
— em sentido estrito - pois seus efeitos sdo previstos em lei. E ato publico, visto que é servigo
prestado por um Tabelido. Formal e solene, porque a lei determina seu procedimento (art. 20 a
23 da Lei n° 9692/97). Possui natureza mista, tanto notarial — ao garantir autenticidade,
seguranga ¢ eficacia juridica a vontade expressa das partes — quanto registral — ao ser lavrado o
registro, dando-lhe ampla publicidade®’.

Sendo, por isso, meio pelo qual se prova, em carater absoluto, a apresentagao de um
documento de divida para aceite ou para pagamento e, prova presumida, da impontualidade da
obrigagdo contida nesse documento. Entende-se por “outros documentos de divida”, a
obrigacdo liquida, exigivel e vencida e ndo cumprida. Para Arakem de Assis®?, a respeito desses
requisitos do titulo pode-se afirmar ¢ “certo quando nao ha davida acerca da sua existéncia;
liquido, quando inexiste suspeita concernente ao seu objeto; e exigivel, quando ndo se levantam
objecdes sobre sua atualidade”.

Além de servir como prova, o protesto possui as seguintes fungdes de: assegurar o

direito de regresso em face de coobrigados e seus respectivos avalistas, dentro do lapso

31 Conforme ligdo de Sérgio Luiz em: BUENO, Sérgio Luiz. O protesto de titulos € outros documentos de divida:
aspectos praticos. Porto Alegre: Sergio Antdnio Fabris Editor, 2011.
32 ASSIS, Arakem de. Manual da Execugdo. 11. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.
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temporal previsto nas leis especificas de titulos de crédito, por exemplo; interromper o prazo
prescricional para o ajuizamento de acdo de cobranca (art. 202, III, Lei n° 10.406/2002);
sinalizar a contagem de juros, taxas e atualiza¢des monetarias, quando nao vier especificado no
titulo (art. 40, Lei 9.492/1997); constituir em mora o devedor (art. 397, Lei 10.406/2002);
fundamentar o pedido de faléncia (art. 94, I, Lei 11.101/2005).

Por fim, o instituto fornece informagdes aos agentes de comércio e industria, as
entidades de protegdo ao crédito, como também aos drgdos publicos, os titulos protestados, se
ha ou nao protesto realizado contra um cliente ou negociante (art. 27 ¢ 29 da Lei n°® 9.492/97).
Essas informagdes norteiam procedimentos licitatorios, aberturas de crediarios, financiamentos,
empréstimos. Esse carater multifacetado do protesto tornou-lhe num importante saneador de
litigios e instrumento de recuperagdo de crédito. Porque se observou, com o tempo, que o
servico de protesto, ndo apenas testificava a impontualidade do devedor, mas lhe descobria
diante do mercado, trazendo severas consequéncias para seus negocios.

Sobre esse efeito econdmico, a tabelid, Simone Eberle **ratifica que:

Para além de seus efeitos probatdrios para, adicionalmente, se tornar elemento de
constricdo do crédito, hoje se tem por certo que este ultimo papel, quando
legitimamente manejado, cumpre importante fungdo no ambito empresarial,
fomentando maior responsabilidade na obtengdo e manejo do crédito.>

Esse servico, presente na maioria dos municipios brasileiros, diminuiu a
participacdo do Judiciario na solu¢ao dos conflitos. Segundo dados do tabelido Reinaldo
Velloso dos Santos>?, as institui¢des financeiras que custodiavam, por meios eletronicos, titulos
de crédito como a duplicata, observaram que, através do protesto eletronico, a taxa de
recuperagdo das obrigacdes vencidas correspondiam a mais de 70%. Também se observou,
como resultado positivo, a experiéncia vivenciada em Sao Paulo, apds a regulamentagdo do
funcionamento do instituto, no qual as a¢des de cobranga condominiais diminuiram em 41,3%.

A par desse efeito socioecondmico do instituto, além do entendimento firmado de
que poderia ser aplicado nos casos em que as obrigagdes fossem certas, liquidas e exigiveis; a
Unido e os demais entes passaram a regulamentar o uso do protesto para recuperarem seus
créditos. Para isso, em 2012, houve da edicao da Lei n° 12.767 que introduziu o paragrafo tnico

ao art. 1° da Lei de Protesto, passando a ter a seguinte redagao:

33 EBERLE, Simone. Do universo cambiario para o universo obrigacional: viabilidade € requisitos do protesto de
documentos de divida. Revista de Direito Mercantil Industrial, Econdmico e Financeiro, Sao Paulo, jul.-set. 2007.

35 SANTOS, Reinaldo Velloso dos. Apontamentos sobre o protesto notarial. Dissertagdo (Mestrado) — Faculdade
de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 25 maio 2012.
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Art. 1°(...)

Paragrafo unico. Incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto as certiddes de divida
ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas
autarquias e fundagdes publicas.

Todavia, antes mesmo do advento dessa lei, o instituto poderia ser perfeitamente

aplicado a CDA, isso porque a natureza juridica da certidao de divida ativa ¢ de titulo executivo
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extrajudicial®®, enquadrando-se, portanto, nas hipoteses abarcada pela expressdo “outros

documentos de divida”. Sendo nesse sentido a manifestacao do procurador da Fazenda Nacional
Frederico Souza Barroso, citado no parecer emitido pela Coordenacao-Geral da Divida Ativa

da unido (PGFN/CDA/N°® 537/2013):

12. Com efeito, a lei de regéncia do protesto extrajudicial alterou a antiga sistematica
disposta na revogada Lei 6.690/1979, passando a vigente Lei 9492, de 10 de setembro
de 1997, em seu artigo 1°, dispor que “protesto ¢ o ato formal e solene pelo qual se
prova a inadimpléncia e o descumprimento de obrigagao originada em titulos e outros
documentos de divida”. Desse modo, a legislacdo atual exige como requisitos
essenciais para o protesto uma obrigacao exigivel e vencida.

13. Estreme de duividas que a Lei 9492/1997 inovou a ordem juridica, autorizando nao
apenas titulos de crédito, mas também que quaisquer outros documentos de dividas
pudessem ser protestados. Leciona MARIA DO CARMO DE TOLEDO, verbis:
Com o advento da Lei 9.492/97 inovou-se o protesto, acrescentando os documentos
de divida além dos titulos de crédito. Abriu-se, assim, o leque de documentos sujeitos
a protesto e passou a regular, num s6 documento, assuntos referentes a matéria que
eram tratados em leis esparsas.

14. Outra ndo ¢ a doutrina de THEMISTOCLES PINHO e UBIRAYR FERREIRA
VAZ, verbis:

Com a edigdo da lei especial de protesto, Lei n°® 9.492/97, os servigos prestados pelo
Tabelido de Protesto se tornaram mais abrangentes, com a inclusdo, na lei, do protesto
de documentos de divida. Como decorréncia, ditos servigos, passaram a ser
requisitados, ndo apenas como antes, com a apresentacdo de titulos cambiarios ou
executivos, mas também, com a apresentacdo ao devedor de qualquer documento que
origine divida, tornando a atividade muito mais abrangente.

15. Vale ressaltar passagem de Mario Alberto Brandao:

Com efeito, embora possa a lei especial ndo prever o protesto, todo documento de
divida pode ser protestado, ¢ o pode simplesmente porque alcangado pela expressao
“outros documentos de divida” da Lei n® 9.492/97, como no caso do recibo de aluguel
ou do contrato de locagdo que, embora regulados por lei especial - Lei do Inquilinato
- tém sua cobranga judicial prevista na propria lei que igualmente néo fala em protesto.
Entretanto, podem e sdo protestados”.

Inclusive, foi nessa ocasido anterior a modificagdo legislativa, que Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional foi recomendada pelo Tribunal de Contas da Unido a adotar medidas
mais eficientes de cobranca, a fim de aumentar a arrecadacdo e evitar a prescricdo dos

créditos®’:

36 Art. 784 do CPC/2015. “Sio titulos executivos extrajudiciais: (...)IX - a certiddo de divida ativa da Fazenda
Publica da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, correspondente aos créditos inscritos na
forma da lei; (...)".

37 Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Acérddo 3.053/2009 (nimero interno do documento: AC-3053-53/09-
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“9.7. recomendar a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional que envide esforgos no
sentido de avaliar a utilizagdo de mecanismos mais eficientes na cobranga
administrativa da divida ativa do FGTS, tais como cobranga administrativa via boleto
bancario ou protesto do titulo da CDA — Certiddo de Divida Ativa, no sentido de
incrementar a recuperagdo de valores reduzidos (até R$ 10 mil), evitando também a
prescricao de créditos e aumentando a arrecadagao regular pelo efeito da expectativa
de cobranga”.

Como também, na ocasido, o Tribunal de Contas Unido reconheceu a possibilidade do
protesto da CDA:

“(...) o protesto da Certiddo da Divida Ativa é possivel em virtude do disposto no art.
1° da Lei 9.492/1997, que prevé o protesto extrajudicial de ‘obrigacdo originada em
titulos’ sendo assim, o termo titulos abrange todos os titulos executivos extrajudiciais,
ai entdo incluida a Certiddo da Divida Ativa, incluidos ai os débitos do FGTS”.

Corroborando o pedido de providéncias exarado no processo de n° 0004537-

54.2009.2.00.0000 pelo Conselho Nacional de Justiga:

CERTIDAO DE DIVIDA  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 agao judicial de execugdo, desde que observados os requisitos
previstos na legislacdo correlata. Reconhecimento da legalidade do ato normativo
expedido pela Corregedoria Geral da Justica do Estado do Rio de Janeiro. (CNJ - PP
- Pedido de Providéncias - Conselheiro - 0004537-54.2009.2.00.0000 - Rel.
MORGANA DE ALMEIDA RICHA - 102? Sessao Ordinaria® Sessao - j. 06/04/2010).

Pois bem, com a publicacdo da Lei 12.767 em 27 de dezembro de 2012,
consequente da conversao em lei da Medida Provisoria n°® 577/2012, que, por meio do seu art.
25, o paragrafo unico ao art. 1° da Lei dos Protestos sepultou qualquer divida a respeito da

legalidade da medida aplicada aos créditos publicos.

4.2 Protesto extrajudicial: mecanismo de recuperacio do crédito fiscal

No presente topico, passa-se a analisar os pontos controvertidos acerca do
encaminhamento da certidao de divida ativa a protesto, como também o processo legislativo da
lei que introduziu ao art. 1° da Lei de Protesto o paragrafo unico que, de forma expressa,
estendeu a aplicacdo do recurso aos créditos das Fazendas Publicas. Além disso, aborda-se a
constitucionalidade material da norma e, por fim, os resultados obtidos por varios entes

tributantes com uso do protesto extrajudicial.

P). Processo 022.830/2008-5. Sessdo: 9/12/2009. Rel.: Min. ANDRE LUIS DE CARVALHO.
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4.2.1 Apresentagdo das principais criticas

A pratica do protesto de CDA, no entanto, dividiu a opinido de juristas e segmentos
produtivos. Entre as principais obje¢des alegadas esta a afirmacao de que norma introdutora do
paragrafo unico ao art. 1° da Lei n® 9.492/97, decorrente da conversao da Medida Provisoria -
MP n°® 577/2012, que tratava sobre a extingdo de concessdes de servigo publico de energia
elétrica, ndo guardava qualquer conex@o com a matéria do protesto de CDA, que, por sua vez,
ndo possuia pertinéncia tematica. Porquanto, o dispositivo que inovou a legislacdo sobre o
protesto esta inquinado de vicio formal por nao observar o devido processo legal (art. 59 e 62
da CF);

Alegou-se, também, que as certiddes de divida ativa — CDA possuem rito proprio e
procedimento executorio privilegiado, sendo abusivo e ilegitimo a criagdo de mais mecanismo
para a recuperagao do crédito fiscal. Outro ponto levantado ¢ o desvio de finalidade do protesto
de CDA, pois a medida nao estaria sendo usada para dar publicidade a impontualidade dos
contribuintes, mas como um artificio extrajudicial para pressiona-los a quitar seus débitos, tal
como uma sangao politica (sumulas 70, 323 e 547 do STF).

Por fim, alegou-se que as atividades empresariais restariam inviabilizadas, pois as
restrigdes de crédito criariam extremas dificuldades para os segmentos produtivos, atacando

frontalmente os comandos constitucionais da livre iniciativa (art. 170, III, CF).

4.2.2 A constitucionalidade do encaminhamento das certiddes da divida ativa a protesto

A Lei de Responsabilidade Fiscal chama atengdo dos entes da Federagdo para
exercerem sua competéncia tributaria de forma plena, dando énfase a atividade arrecadatoéria:
“Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestao fiscal a institui¢do, previsao e
efetiva arrecadacdo de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da Federagao”.
38 exatamente da imprescindibilidade do financiamento para o custeio da prestagio do servigo
publico, que surge a obrigagao juridica do Estado - dotado de soberania e poder de império - de
cobrar as receitas advindas da tributagao.

Para o melhor cumprimento dessa finalidade, entdo, houve a edi¢do da Medida

Proviséria — MP 577/2012 que inseriu o pardgrafo unico ao art. 1° da Lei 9.492/97, passando a

38 Art. 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/2000): “Constituem requisitos essenciais da
responsabilidade na gestdo fiscal a institui¢cdo, previsao e efetiva arrecadacio de todos os tributos da competéncia
constitucional do ente da Federagao”.
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incluir expressamente as certiddes de divida ativa como titulos protestaveis. Apesar da matéria
original versar sobre “ a extincdo das concessdes de servico publico de energia elétrica e a
~ . : ” ) : ~ . .
prestacao temporaria do servigo (...)”, o projeto de lei de conversdao da medida provisdria inseriu
outras providéncias — como o protesto da CDA - que foram discutidas e votadas pelo Congresso
Nacional na mesma oportunidade. Nao € por outra razdo que a ementa da Lei 12.767/2012

descreve os outros dispositivos que também foram alvo da inovagao legislativa:

Dispde sobre a extingdo das concessdes de servico publico de energia elétrica e a
prestacao temporaria do servico e sobre a intervengdo para adequacdo do servico
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 2004, 12.024,
de 27 de agosto de 2009, e 10.833, de 29 de dezembro de 2003; e da outras
providéncias.

A respeito da falta de afinidade entre as matérias objeto da conversao de lei, cabe
ressaltar a existéncia da Proposta de Emenda Constitucional n°® 11/2011, em tramitacdo na
Camara dos Deputados, cujo objetivo ¢ alterar o procedimento de apreciacdo das medidas
provisorias pelo Congresso Nacional, para isso, um dos dispositivos passaria a vigorar com a
seguinte redacgdo: “13. A medida provisoria e o projeto de lei de conversao ndo conterdo matéria
estranha a seu objeto ou a este ndo vinculada por afinidade, pertinéncia ou conexao”.

Ora, se o objeto da PEC ¢ proibir a inclusdo de matérias diferentes tanto na medida
provisoria quanto no projeto de lei de conversdo, a conclusao ldgica ¢ que, atualmente, ndo ha
qualquer vedagdo no texto constitucional sobre a coexisténcia de matérias estranhas no mesmo
ato normativo do Poder Executivo objeto de conversao em lei. Além do mais, o dispositivo que
tratou de elencar a certidao de divida ativa como titulo protestavel, ndo abarcou norma afeta a
matéria com reserva de iniciativa de um algum 6rgao ou Poder especifico e, muito menos,
acarretou qualquer aumento de despesa. Diante do exposto, ndo prospera o argumento de que a
inser¢ao do paragrafo inico ao art. 1° da Lei de Protesto padece de vicio formal.

Quanto a alegacao de desvio de finalidade do uso do instituto, cumpre destacar que,
mesmo sendo a recuperagdo do crédito fiscal o principal objetivo do encaminhamento das
certidoes de divida ativa — CDA a protesto, essa finalidade, no entanto, nao desvirtua a medida
dos preceitos constitucionais. Antes, consolida o papel central da atividade arrecadatoria,
conforme prescreve o inciso XXII, do art. 37 da Constitucional, que fora introduzido pela EC

n® 42/2003, a chamada “Mini-Reforma Tributaria”:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios obedecera aos principios de
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legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

(...) XXII - as administracdes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, atividades essenciais ao funcionamento do Estado, exercidas por
servidores de carreiras especificas, terdo recursos prioritarios para a realizacao de suas
atividades e atuardo de forma integrada, inclusive com o compartilhamento de
cadastros e de informagdes fiscais, na forma da lei ou convénio.

Pode-se afirmar que a cobranga do crédito fiscal é um dever-poder *da
Administragdo Publica Tributaria; inclusive, comete infracao de negligéncia o agente que deixa
de proceder de forma efetiva a arrecadagdo, conforme assevera o art. 10, inciso X, da Lei de

Improbidade Administrativa:

Constitui ato de improbidade administrativa que causa les@o ao erario qualquer agéo
ou omiss@o, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriacao,
malbaratamento ou dilapidag@o dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1°
desta lei, e notadamente:

(...) X - agir negligentemente na arrecadagdo de tributo ou renda, bem como no que
diz respeito a conservag@o do patriménio publico;

Nesse diapasdo, ¢ a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, acerca do
compromisso constitucional da atividade arrecadatéria, “ Dever juridico da Administragao
Publica de atingir, da maneira mais eficaz possivel, o interesse publico identificado na norma”.
(RE 403205 /RS - RIO GRANDE DO SUL, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ 19-05-2006 PP-00043).
Nao ¢ por outra razdo que a Lei de Responsabilidade Fiscal determina que o agente publico
deve valer-se de outros mecanismos para a recuperagao do crédito publico, além dos judiciais

e administrativos:

Art. 58. A prestacdo de contas evidenciara o desempenho da arrecadagdo em relacdo
a previsdo, destacando as providéncias adotadas no &mbito da fiscalizag@o das receitas
e combate a sonegacdo, as acdes de recuperacdo de créditos nas instincias

administrativa e judicial, bem como as demais medidas para incremento das receitas
tributarias e de contribuicdes. (grifos nossos)

Assim, a cobranga extrajudicial da divida ativa — CDA, por meio do protesto, nada
mais ¢ que um dever-poder da Administragdo Publica em busca da efetivagdo do principio
constitucional da eficiéncia, que “orienta a atividade administrativa no sentido de conseguir os
melhores resultados com os meios escassos de que dispde e a menor custo”. 4°

Quanto a alegagdo de que o protesto funcionaria como meio coativo de cobranga —

de carater sancionador — inviabilizando de forma ilegitima a atividade economica licita, é

3 Consoante licdo de José Afonso da Silva, extraido da obra: SILVA, José Afonso da. Curso de Direito
Constitucional Positivo, ed. Malheiros, 26* edigdo, p. 671.
40 Consoante ligdo de José Afonso da Silva, extraido da obra: SILVA, José Afonso da. Curso de Direito
Constitucional Positivo, ed. Malheiros, 26* edicao, p. 671.
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inveridica. A uma, porque, para ser caracteriza sanc¢ao politica, a medida deve impedir que o
contribuinte tenha livre acesso a justica. A esse respeito, ja se posicionou o Supremo Tribunal

Federal, no julgamento da ADI 173/DF:

CONSTITUCIONAL. DIREITO FUNDAMENTAL DE ACESSO AO
JUDICIARIO. DIREITO DE PETICAO. TRIBUTARIO E POLITICA FISCAL.
REGULARIDADE FISCAL. NORMAS QUE CONDICIONAM A PRATICA DE
ATOS DA VIDA CIVIL E EMPRESARIAL A QUITACAO DE CREDITOS
TRIBUTARIOS. CARACTERIZACAO ESPECIFICA COMO SANCAO
POLITICA. ACAO CONHECIDA QUANTO A LEI FEDERAL 7.711/1988, ART.
15, LITETV, §§ 1.°A3.° E ART. 2.°. (...) 2. Alegada violagdo do direito fundamental
ao livre acesso ao Poder Judiciario (art. 5.°, XXXV da Constitui¢do), na medida em
que as normas impedem o contribuinte de ir a juizo discutir a validade do crédito
tributario. Caracterizagdo de sancgdes politicas, isto ¢, de normas enviesadas a
constranger o contribuinte, por vias obliquas, ao recolhimento do crédito tributario.
(...) (STF. Plenario. ADI 173/DF. Rel.: Min. JOAQUIM BARBOSA. 25/9/2008. un.
DlJe, 20 mar. 2009).

A duas, porque deve se mostrar desproporcional valendo-se de meios que impecam
a continuac¢do das atividades empresariais e profissionais licitas, constituindo uma “violacao do
devido processo legal substantivo (falta de proporcionalidade e razoabilidade de medidas
gravosas que se predispdem a substituir os mecanismos de cobranca de créditos tributarios)”.
#Pelo contrario, a medida é menos gravosa que muitas outras efetuadas na via executiva, como
a penhora sobre o faturamento da empresa ou a decretagio da indisponibilidade de bens'® do
executado, por exemplo. E também menos dispendiosa, pois o encargo legal cobrado apos o
ajuizamento da execugao fiscal corresponde a 20% do montante da divida, enquanto da medida
extrajudicial é somente de 10%.%?

Vale ressaltar que o protesto da CDA visa trazer a tona a situacdo fiscal do
contribuinte, ja o gravame sofrido, no entanto, ¢ semelhante aquele pelo qual o devedor passaria
se arelacdo obrigacional estabelecida entre outro particular. Sendo esse o entendimento exarado
pelo Ministério Publico Federal, na ADI 5135%/DF, “O fato de ser o erério o credor do titulo
protestavel nao guarda diferenca essencial frente aos demais titulos, e ndo ha obice juridico nem

ético a que o poder publico possa valer-se desse mesmo caminho para satisfagdo de seus

41 «F possivel, em carater excepcional, que a penhora recaia sobre o faturamento da empresa, desde que o
percentual fixado ndo torne inviavel o exercicio da atividade empresarial. Nao ha violag@o ao principio da menor
onerosidade para o devedor, previsto no art. 620 do CPC. Precedentes citados: AgRg no REsp 1.320.996-RS, DJ
11/9/2012, e AgRg no Ag 1.359.497-RS, DJ 24/3/2011. AgRg no AREsp 242.970-PR, Rel. Min. Benedito
Gongalves, julgado em 13/11/2012”.

42 Art. 1° do Decreto-lei 1.025/69. “E declarada extinta a participagdo de servidores publicos na cobranga da Divida
da Unido, a que se referem os artigos 21 da Lei n® 4.439, de 27 de outubro de 1964, e 1°, inciso II, da Lei n® 5.421,
de 25 de abril de 1968, passando a taxa, no total de 20% (vinte por cento), paga pelo executado, a ser recolhida
aos cofres publicos, como renda da Unido(...)".

43 Disponivel no site: www.mpf.mp.br/pgr/documentos/ADI5135.pdf.
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créditos”. Portanto, os efeitos juridicos esperados so os mesmos tanto para a relagio com o
credor publico quanto para um particular.

E oportuno relembrar algumas partes do julgado proferido pelo Superior Tribunal
de Justiga ao examinar a Lei 7.303/97, que disciplina o protesto de dividas ativas do municipio
de Londrina (PR). Na oportunidade, aprouve ao Tribunal reconhecer o carater multifacetado do

instituto, enaltecendo-o como uma alternativa para a recuperacao dos créditos publicos:

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. (...)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. (...) 9. A Lei das Execugdes Fiscais disciplina exclusivamente a cobranga
judicial da divida ativa, e ndo autoriza, por si, a insustentavel conclusdo de que veda,
em carater permanente, a instituicdo, ou utilizacdo, de mecanismos de cobranca
extrajudicial. (Superior Tribunal de Justica. Segunda Turma. Recurso especial
1.126.515/PR. Rel.: Min. HERMAM BENJAMIN. 3/12/2013, un. DJe 16/12/2013).

Nesse sentido, foi o julgamento do plenario do Supremo Tribunal Federal que
decidiu pela constitucionalidade da norma que introduziu as certiddes de divida ativa — CDA
no rol dos titulos protestaveis, julgando improcedente a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade
movida pela Confederagdo Nacional da Industria — CNI, colocando um ponto final nas

polémicas levantadas em torno do instituto, firmando a seguinte tese de que:

O protesto das certiddes de divida ativa constitui mecanismo constitucional e legitimo
por ndo restringir de forma desproporcional quaisquer direitos fundamentais
garantidos aos contribuintes e, assim, ndo constituir san¢@o politica”. (STF. Plenario.
ADI 5135/DF, Rel. Min. Roberto Barroso, julgado em 3 e 9/11/2016).

Por todo exposto, ndo resta diividas de que o protesto ¢ um meio adequado para a
cobranga do crédito fiscal, além de legal, aponta um caminho menos oneroso tanto para o credor
publico quanto para o contribuinte inadimplente. Estando, portanto, em alinho com o

ordenamento juridico patrio, sem destoar de qualquer principio constitucional.

4 Art. 185-A. Na hipdtese de o devedor tributario, devidamente citado, ndo pagar nem apresentar bens a penhora
no prazo legal e ndo forem encontrados bens penhoraveis, o juiz determinara a indisponibilidade de seus bens e
direitos, comunicando a decisdo, preferencialmente por meio eletronico, aos 6rgdos e entidades que promovem
registros de transferéncia de bens, especialmente ao registro publico de iméveis e as autoridades supervisoras do
mercado bancério e do mercado de capitais, a fim de que, no dmbito de suas atribui¢des, fagam cumprir a ordem
judicial. (Incluido pela Lep n° 118, de 2005).
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4.2.3 Breve apresentacdo de resultados obtidos com protesto de CDA

Desde a abertura dada pelo art. 1° da Lei 9.492/97, véarios projetos foram testados
para averiguar a viabilidade do encaminhamento das certiddes de dividas ativas ao Tabelionato
de Protesto. No ambito federal, foi editada a Portaria Ministerial n°® 574-A/2010, ato conjunto
emitido pelo Ministério da Fazenda e pela Advocacia-Geral da Unido, que autorizou o protesto
extrajudicial da CDA da Unido e de suas autarquias e fundagdes.

Ao completar um ano de implantacao do projeto, verificou-se que dos 3176 créditos
levados a protesto, 1979 foram protestados e, destes, 891 foram pagos, correspondendo a um
percentual recuperado de 30,26%. Em valores, significou que dos R$ 7.934.753.45
efetivamente protestados, R$ 2.675.914,04 foram recuperados. Inclusive, observou-se que em
determinados meses, como fevereiro, agosto e setembro de 2011, a recuperagdo atingiu o
patamar de 50%. +

No caso especifico dos créditos cobrados pela Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, o protesto apresentou uma recuperacao de 19,2%, representando 167.219 inscrigdes
com valor consolidado de R$ 728.260.828,54, sendo que, nesse periodo entre margo de 2013 a
outubro de 2015, a execugio fiscal somente recuperou 1% do estoque da divida ajuizado*®.

Outro projeto pioneiro foi o vivenciado pelo municipio de Sao Paulo, que desde
2012 passou a utilizar o protesto, de acordo com o procurador municipal e diretor do
Departamento Fiscal da Procuradoria Geral, Eduardo Yoshikai, a prefeitura tinha o
compromisso de diminuir as demandas no Judiciario. No inicio, cerca de 279.194 dividas foram
levadas a protesto, com valor consolidado em torno de R$ 400 milhdes, até o ano de 2016, foi
registrada uma recuperagao de 23% do estoque da divida ativa municipal, o que culminou com
0 ndo ajuizamento de 64 mil execugdes.

No ambito estadual, em 2012, na fase inicial do projeto em Sdo Paulo, foram
protestadas 545.905 certiddes de divida ativa, sendo que, logo apds o transcurso de trés dias,
observou-se que 181.176 foram quitadas e 132.776 foram parcelados. Ao todo, foram
arrecadados R$ 1.001.556.317,44 até o fim do ano. Ja em Santa Catarina, a medida recuperou
cerca de R$ 8 milhdes, de acordo com o procurador do estado, Ricardo de Araujo Gama, em

um semestre, a arrecadagdo via protesto alcancou o patamar de 13,8%, enquanto que na

45 Dados disponiveis em: https://arpen-sp.jusbrasil.com.br/noticias/2947947/projeto-da-advocacia-geral-sobre-
protesto-de-certidoes-de-divida-ativa-das-autarquias-recupera-r-3-milhoes-em-um-ano-agu. Acesso em
10/01/2018.

46 Dados em: http://www.intranet.pgfn/noticias/protesto-de-cdas-possui-taxa-de-recuperagio-de-19.
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execucao fiscal o indice girou em torno de 3%.

A Receita Estadual do Rio Grande do Sul, em 2016, também adotou a modalidade
de cobranga em cartorio, e como resultado, obteve uma recuperagdo em torno de R$ 48,5
milhoes, valor que correspondente a cerca de 8.550 dividas protestadas. Nao € por outra razao,
que o encaminhamento de certidoes de divida ativa a protesto passou a ser um aliado no
combate a sonega¢ao fiscal e um forte incremento na arrecadacdo das Fazendas Publicas pelo

Brasil.

4.3 Conclusao sobre o protesto de certidoes de divida ativa da Unido

A inscri¢do em divida ativa - representada pela lavra do termo de inscrigdo e pela
certiddo de divida ativa — traz consigo atributos decorrentes de sua natureza juridica de ato
administrativo, como a presun¢ao de legitimidade, imperatividade e exigibilidade. Cravado no
regime de direito publico, com fulcro nos principios da supremacia e da indisponibilidade do
direito publico, a Administracao Publica, desde a formagao do crédito fiscal seja ele tributario
ou ndo, pode impor e exigir do particular o seu pagamento.

Conforme dispoe o art. 12, inciso I, da LC 73/93, a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional compete: “I - apurar a liquidez e certeza da divida ativa da Unido de natureza

tributaria, inscrevendo-a para fins de cobranga, amigdvel ou judicial (sem destaque no

original)”, pela parte final do dispositivo, percebe-se que a via executiva € uma das alternativas
para a cobranga do crédito fiscal e ndo a unica. Além disso, ndo hd no ordenamento patrio
qualquer dispositivo que proiba os meios indiretos de cobranga. Pelo contrario, conforme foi
visto, a atividade arrecadatoria passou a ter uma conotagdo constitucional, sendo indisponivel
a gestao fiscal equilibrada.

Nesse contexto, a par do quadro cronico de ineficiéncia do processo de execucao
fiscal - constatado pelos indicadores apontados pelos relatérios emitidos pelo CNJ e pelo IPEA;
houve a edi¢do da Lei n° 12.767/2012 que introduziu ao art. 1° da Lei de Protesto o paragrafo
unico, que de forma expressa estendeu as certiddes de divida ativa da Unido, dos Estado, do
Distrito Federal e dos Municipios a possibilidade de serem levadas a protesto. O que elevou de
forma significativa a arrecadacao das Fazendas Publicas, a diminui¢do da sonegacao fiscal e da
sobrecarga da Justiga.

Apesar das polémicas juridicas levantadas por conta da matéria, o Supremo
Tribunal Federal, contudo, colocou um ponto final nessas discussoes, ao julgar constitucional e

legitima o uso do instituto como meio extrajudicial da cobranca dos créditos publicos, firmando
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a seguinte tese: “o protesto das certiddes de divida ativa constitui mecanismo constitucional e
legitimo por ndo restringir de forma desproporcional quaisquer direitos fundamentais

garantidos aos contribuintes e, assim, ndo constituir sangao politica”.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme exposto neste trabalho, a atividade arrecadatoria ¢ imprescindivel para o
financiamento dos servigos publicos garantidos constitucionalmente. No entanto, isso somente
¢ possivel por meio da arrecadagdo de tributos. Assim, nasce o dever coletivo de cooperagao
social e de responsabilidade individual para o sustento do Estado Social. Contudo se ha uma
quebra desse compromisso fiscal, o Estado, por meio de seus 6rgdos especializados, deve
suplantar de maneira rapida e efetiva o inadimplemento do crédito fiscal.

Por conta disso, desde a organizacdo interna quanto os atos administrativos que
envolve a atividade arrecadatdria devem ser disciplinados por lei. No ambito federal, a missao
de constituir e inscrever em divida ativa o crédito inadimplido pertence a Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional e a Secretaria da Receita Federal, respectivamente. Sendo, portanto, os
atos que envolvem a constitui¢do do crédito tributario e a sua cobranga sdo plenamente
vinculados. Contudo, cabe ressaltar que a PGFN possui ampla liberdade para realizar a
cobranga tanto por meios alternativos quanto pela via executiva.

Contudo, a via judicial, o meio mais usado para cobranga dos créditos publicos, tem
se mostrado morosa, cara e com baixa efetividade. Esses dados foram apontados pela Taxa de
Congestionamento apresentada pelo Conselho Nacional de Justica, pelos dados colhidos pelo
IPEA e, por fim, pelos dados informados pela PGFN, quanto aos valores recuperados e o
estoque total da divida ativa da Unido.

Diante disso, houve a necessidade de lancar mao de outros mecanismos para
solucionar a baixa recuperabilidade dos créditos pela via executiva. A alternativa encontrada
foi encaminhar as certiddes de divida ativa a protesto. A medida se mostrou eficiente com
indices de recuperagdo em torno de 25%, enquanto a execugao fiscal apenas com 1%. Apesar
das polémicas geradas, o STF firmou a seguinte tese, no julgamento da ADI 5135: “o protesto
das certiddes de divida ativa constitui mecanismo constitucional e legitimo por ndo restringir
de forma desproporcional quaisquer direitos fundamentais garantidos aos contribuintes e,

assim, ndo constituir san¢ao politica”. Finalizando qualquer duvida sobre a matéria.
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