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1. Introducao

A licitude da realizacao do protesto de Certiddes de Divida Ativa — CDAs, sabe-se,

¢ tema bastante controvertido na doutrina especializada.

Nio se trata de procedimento adotado de forma generalizada. No entanto, a
jurisprudéncia do E. Superior Tribunal de Justica entendia, de forma unanime até ha poucos dias, pela

sua ilegalidade, em face da natureza do crédito da Fazenda Puablica.

Para que se possa avaliar o tema sob um viés cientifico-juridico, convém esclarecer,

inicialmente, alguns aspectos sobre a propria natureza e finalidade do protesto de titulos.
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2. Da possibilidade de realizacao do protesto de Certidoes de Divida Ativa — CDAs desde o

advento da atual Lei de Protestos.

2.1 Caracteristicas atuais do Ato Notarial de Protesto

O protesto de titulos é regulamentado pela Lei Federal n. 9.492/97 que, em seu

artigo 1°, define o ato da seguinte forma:

Art. 1% Protesto € o ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o
descumprimento de obrigacédo originaria em titulos e outros documentos de

divida.

O protesto ¢ ato notarial que surgiu, historicamente, ligado ao regime juridico das
cambiais, no Direito Comercial.! Nesse contexto, a doutrina passou a diferenciar, em face das
diferentes consequéncias juridicas advindas de referido ato, o chamado protesto necessario e o

facultativo?

Esta diferenciacdo se funda ja na legislacao anterior a Lei de Protesto, em que o
protesto cambial apresentava-se basicamente sob duas modalidades principais: o protesto em razao da
falta ou recusa do aceite e o protesto baseado no nao pagamento do titulo. Além destes, existem
protestos em casos especiais, como o protesto tirado para efeitos de requerimento de faléncia ou o

protesto por falta de devolucao da letra de cambio entregue para aceite do sacado.

Esta classificacdo decorre da necessidade ou nio do registro para o exercicio do
direito de acdo para exigéncia do pagamento da obrigacdo inserida no titulo contra os que nele

lancaram sua assinatura, seja como emitentes, seja como aceitantes, avalistas ou endossantes.

Enquanto o protesto necessario ¢ essencial para a propria cobranca da cambial, ao
menos sob determinada forma (v.g., para exercer o direito de regresso contra alguns corresponsaveis),
o protesto facultativo tem por funcdo precipua tornar publico o inadimplemento de uma obrigagao,
nao possuindo efeitos em relagio a natureza do titulo de crédito ou a seus atributos, como a

exigibilidade.

Veja-se, portanto, que o protesto facultativo nao ¢ essencial para a realizacao da

cobranca do titulo. Nao fara, inclusive, nenhuma diferenca, ndo € requisito para a busca do Judiciario

1 Fabio Ulhoa Coelho, Manuel de Direito Comercial, 92 ed., p. 245.
2 Fabio Ulhoa Coelho, Manuel de Direito Comercial, 9% ed., p. 245.
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na satisfacio do crédito inadimplido, nada acrescenta ao titulo. Um cheque, ordinariamente, nio
precisa ser protestado para ser executado. Pode sé-lo. Mas o ato de protesto, que apenas da

publicidade a inadimpléncia, nao traz requisitos especiais ou necessarios a exigibilidade do titulo.

Corolario logico que também merece detenca € o fato de que a prova do niao
pagamento através do protesto facultativo, por si s0, nada acrescenta ao titulo de crédito, a ndo ser em
casos de protestos especiais como aquele tirado para requerer faléncia. No caso de protesto
facultativo, o titulo de crédito sempre goza forca executiva e ¢é considerado titulo executivo
extrajudicial, independentemente de ter sido ou nio protestado. Por exemplo, para a agio contra o
emitente da nota promissoria, o portador nio necessita do protesto (ou seja, da prova pré-constituida

do nao pagamento do titulo).

E a finalidade de tornar publica a inadimpléncia ¢ expressa na Lei do Protesto, que,
em seu artigo 29, prevé a regulamentacio quanto a forma de informacao dos titulos protestados a
entidades representativas da indastria e comércio, vinculadas a protecio do crédito.” Vale dizer, a

publicidade que hoje se da a existéncia de um titulo protestado, ainda que facultativamente, ¢

bastante ampla.

E, aqui, convém refletir sobre quais os motivos que poderiam levar o legislador
permitir a realizacdo do protesto facultativo com a finalidade precipua de tornar publica (e cada vez

mais amplamente) a inadimpléncia.

A prova do descumprimento, ressalte-se, ¢ o principal objetivo do protesto

segundo FRAN MARTINS:

Se bem que, entre os efeitos do protesto, figure o asseguramento do direito

regressivo contra os coobrigados no titulo, a sua finalidade maior ¢
comprovar a falta ou recusa do aceite ou do pagamento, sendo, assim, um
meio de prova.*

Agora, para que serve a prova da inadimpléncia, se esta prova ja se encontra na
propria cartula inadimplida? Que prova € esta, que nenhuma utilidade tera na execucdo de titulo

extrajudicial, quando falamos do protesto facultativo?

3 “Art. 29. Os cartérios fornecerdo as entidades representativas da indstria e do comércio ou aquelas vinculadas a
protecdo do crédito, quando solicitada, certiddo de area em favor de relagdo dos protestos tirados e dos cancelamentos
efetuados, com a nota de se cuidar de informagdo reservada, da qual ndo se podera dar publicidade pela imprensa, nem
mesmo parcialmente.

[]

§ 2° Dos cadastros ou bancos de dados das entidades referidas no caput somente serdo prestadas informagdes restritivas
de crédito oriundas de titulos ou documentos de dividas reqularmente protestados cujos registros néo foram cancelados."

4 Fran Martins, Titulos de Crédito, 7a ed., v. |, p.270.
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Obviamente que a publicidade da inadimpléncia carrega um 6nus moral e social,
ainda mais ap6s a publicidade em orgaos de protecdo ao crédito, que ¢ permitida legalmente. A mera
possibilidade da inadimpléncia é forma de sua possivel coibi¢io, sem davida. Utilizar eufemismos em
relacao a natureza do protesto e sua finalidade seria negar sua 6bvia utilidade em relacio a qualquer
titulo de crédito; e tal finalidade nao é ilicita - ressalte-se -: é expressamente prevista e regulada em

nosso ordenamento juridico.

Com tal finalidade, o seu registro tornou-se comum no meio comercial. Apesar de
nada acrescentar ao titulo, o protesto facultativo impode ao devedor dnus diversos, dentre os quais, o de
acarretar, via de regra, restricio imediata ao crédito (pelo envio de informacoes a orgios de protecio
ao crédito). O protesto passou, entdo, a ser importante instrumento para coibir a inadimpléncia e,

dessa forma, vinha sendo utilizado por particulares mesmo antes da edi¢ao da Lein.? 9.492/97.

Assim, a propria Lei n.2 9.492/97 aceita o registro e a publicidade do protesto como
instrumento para reprimir a inadimpléncia, uma vez que a publicidade é uma das finalidades de tais
servigos, conforme expresso no art. 2% da mesma Lei, caracteristica, alias, comum a todos os servigos

notariais e de registro publico (v. art. 1o da Lei n.? 8.935/94).

Ademais, com o advento da Lei do Protesto, em 1997, ampliou-se o universo de
documentos que podem ser objeto deste ato de publicidade, antes restrito a cambiais. E que,
numa comparagao entre o protesto cambial regulamentado, até entao, pela legislacio dos titulos de
crédito, e as alteracdes promovidas pela citada Lei 9.492/97, existem relevantes diferencas. Este tltimo
diploma legislativo introduziu novo procedimento para o servico de registro de protestos,
regulamentando algumas praticas ja existentes e ampliou o universo das obrigacoes sujeitas ao
apontamento. Antes da edicio da Lei, o protesto existia apenas para os titulos de crédito a que a

legislacdo cambial fazia expressa referéncia, e comumente era chamado de protesto cambial.

Afinal, o artigo 1° da lei mencionada, alude ao protesto de “titulos e outros
documentos de divida”, tornando qualquer documento que comprove uma divida, ainda que nao seja
uma cambial, ainda que nio possua a natureza de titulo executivo extrajudicial, potencialmente

protestavel.

O protesto deixou, entdo, de ser apenas um instituto do direito cambial,
direcionado aos titulos de crédito. Nio se trata mais, a rigor, de "protesto do titulo’ como
corriqueiramente se diz, em decorréncia da legislagao cambial, mas de protesto da obrigacao nao
cumprida. Veja-se que o art. 1° define o protesto como o ato que se destina a provar a inadimpléncia da
obrigacao. O titulo ou documento da divida € mero veiculo. O que importa nao € mais o instrumento -

titulo -, mas a obrigacao e o seu descumprimento.
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A Lein.2 9.492/97 nao faz referéncia, por outro lado, a titulo de crédito, ao tratar da
regra geral. A referéncia a titulo de crédito ¢ feita para cuidar da exce¢do como nos casos do art. 7° e
paragrafo tnico do art. 82, que tratam especificamente do cheque e da duplicata, o que vem reforcar o
entendimento de que a regra geral € o protesto do descumprimento de qualquer obrigacao, pois,

quando quis referir-se a titulos de crédito especificamente, a lei o fez para excepcionar.

Acrescente-se, ainda, que pela redacio do citado artigo 1° nio se pode concluir que
os titulos protestaveis ou os documentos de divida sejam apenas os passiveis de execucao forcada, ou
seja, os titulos executivos extrajudiciais elencados no art. 585 do Codigo de Processo Civil. Nao ha na
Lei nada que autorize essa conclusio, uma vez que o protesto ali definido destina-se a prova da
“inadimpléncia e do descumprimento de obriga¢do”. Ora, qualquer obrigacdo ¢ passivel de
descumprimento e inadimpléncia, o que nao ocorre somente com titulos executivos. E o que a Lei n.
9.492/97 visa ndo ¢ dar forca executiva ao titulo executivo (pois este, obviamente, ja possui tal
atributo): o objetivo do protesto ¢ comprovar o descumprimento de obrigacido, bem como torna-lo

publico (arts. 12 e 2° da Lei n. 9.492/97).

Nao ha, portanto, nenhuma vinculacio entre o registro do protesto por
descumprimento de obrigacdo e a acdo de execucdo, que possa justificar o entendimento de que o

titulo protestavel seria apenas o titulo executivo.

Hoje, por exemplo, entende-se possivel o protesto de sentencas judiciais

transitadas em julgado, ato que da ampla publicidade a inadimpléncia de crédito constituido

judicialmente, mas que ndo possui a natureza de titulo executivo extrajudicial.

Portanto, o protesto nido mais se restringe a cambiais; ndo mais se restringe a
determinados titulos; ndo ¢ - e nunca foi - obrigatorio; nao possui restricoes quanto a hipoteses em
que poderia ser realizado: o protesto facultativo ¢ ato notarial que pode ser realizado por ato
potestativo do credor, portador de titulo ou outro documento de divida, que nao possui nenhuma

outra finalidade que nao a de tornar a inadimpléncia publica.

2.2 Da constitucionalidade e legalidade do Protesto de CDAs. Inexisténcia de impedimento pela

natureza do titulo.

Com base em todas as caracteristicas da atual regulamentacao do ato notarial de
protesto, Exceléncia, € possivel vislumbrar, desde ja, a completa possibilidade ontologica de realizagao

do protesto de CDAs | E isto afirmamos ainda sem levar em conta a recente modificacao da Lei Federal
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n. 9.492/97, realizada pela Lei Federal n. 12.767/2012, de que trataremos mais especificamente no

topico seguinte.

A Lei 9.492/97 permitiu o protesto de outros titulos, além daqueles de natureza
cambial, como anteriormente se previa, de modo a nio restarem davidas que a CDA, como titulo
executivo extrajudicial, ¢ documento habil a ser levado a protesto. Portanto, falece de presuncio de

veracidade o argumento apresentado pela parte adversa, de modo a importar na improcedéncia da lide.

Ab initio, verifica-se que referida lei federal, em sua redagdo original, nao
excepcionou ou proibiu o protesto de CDAs; pelo contrario, ao mencionar que sio protestaveis
“titulos e outros documentos de divida”, incluiu, neste novo universo, os créditos publicos. inscritos

ou nio em Divida Ativa.

Em razio da ampliacido do universo de obrigacdes passiveis de ser protestadas, a
Administracao Publica esta autorizada a requerer o registro do protesto de seus créditos — sejam os de
natureza civil, tributaria, sejam os decorrentes de aplicacdo de multas em razao da pratica de ato
contrario a sua legislacio — desde que materializados em titulos ou qualquer outro documento de

divida.

Legitimo ¢ o interesse da Administracao em que o descumprimento da obrigagao
de pagar seus créditos se torne publico, assim como ocorria nas relacoes comerciais e, hoje, nas

obrigacdes de qualquer natureza.

Poder-se-ia dizer que a Administraciao Publica nido teria o interesse de provar,
através do protesto, a inadimpléncia de seus créditos, ao argumento de que tais créditos ja tém a
presuncido de certeza e liquidez, além de ter a sua disposiciao procedimento especial para a sua

execucdo (Lei Federal n.? 6.830/80 - LEF).

Todavia, como visto acima, o protesto de natureza facultativa nao esta
vinculado aos atributos da obrigacao ou do titulo, e nem a ele confere forca executiva, mas, sim,

destina-se a provar e a dar publicidade do descumprimento da obrigacao.

Da-se, exatamente, 0 mesmo que ocorre nas obrigacdes assumidas entre
particulares, pois o protesto facultativo nao reveste a obrigacdo de nenhum outro atributo. O que
interessa sdo os efeitos do protesto como um dos instrumentos de diminuicio da inadimpléncia. E,
nesse ponto, os titulares de créditos decorrentes de obrigacdes assumidas em titulo ou outro
documento de divida, seja um particular, seja a Administracao Pablica, tém interesse em ver registrado

formalmente o descumprimento - através do protesto.

Quanto aos créditos puablicos especificamente, nenhuma davida poderia haver

quanto a possibilidade do protesto de dividas assumidas expressamente pelo particular em contratos
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ou qualquer outro documento. O titulo ou o documento de divida pode ser um contrato (regido por
normas de direito publico ou de direito privado), ou ainda um parcelamento de crédito tributario, em
que o contribuinte confessa a divida. Descumprida a obrigagdo assumida no contrato ou cancelado o
parcelamento pelo nao pagamento das prestagdes, legitimo ¢ o interesse do Poder Publico em requerer

o registro da inadimpléncia e torna-lo puablico através do sistema de protesto.

Nada obsta, outrossim, a que também a divida constituida unilateralmente pelo
Estado seja protestada. O crédito publico, mesmo se constituido unilateralmente pelo Estado, tem
presuncio de certeza e liquidez, conforme o disposto no art. 3°, da Lei n.° 6.830/80. A presuncdo de
certeza e liquidez da Divida Ativa regularmente inscrita da ao titulo, apesar de nio aceito pelo
devedor, o carater de documento de divida, que pode ser protestado.S Acrescente-se, outrossim, que a
Certidao de Divida Ativa ¢ titulo executivo extrajudicial, segundo o Codigo de Processo Civil e a
propria LEF, o que lhe conferiria a qualificacao de titulo, para os defensores da tese de que apenas os

titulos executivos seriam protestaveis.’

Afinal, o CPC elenca as possibilidade de atos executaveis (e por extensio
protestaveis) em seu artigo 585, inciso VIL' E o fato de que a execucio fiscal tem rito diferenciado nao
importa na diferenca ontologica entre a CDA e outros documentos particulares a que a Lei prescreve
executoriedade: todos sdo titulos executivos extrajudiciais, como expressamente disposto no CPC,

art. 585.

Tratando-se de divida existente, regularmente constituida, o protesto por
inadimplemento nao pode ser considerado como abuso de direito ou instrumento de coacdo ao
pagamento, mas, ao contrario, como legitimo exercicio do direito de obter o registro e tornar
publico o descumprimento da obriga¢ao.® Nio resta davida que formas alternativas de cobranca da
Divida Ativa, longe de se constituirem como “san¢des politicas” ou ‘formas abusivas de cobranca”,

posto que obedecem ao devido processo legal, encontrando respaldo juridico, sio uma necessidade

5 De se notar que, apesar de unilateralmente constituido pelo Fisco, a CDA n&o é, propriamente, fruto de um mondlogo.
Afinal, dentro do amplo espectro do controle da legalidade dos atos administrativos, a constituicdo do crédito tributario
passa, obrigatoriamente, pela possibilidade de impugnacgéo e recursos administrativos, por parte do contribuinte, além dos
controles exercidos pela propria autotutela administrativa, tal como a prépria inscricdo em Divida Ativa.

6 Cumpre salientar que ndo apenas a divida de natureza tributaria pode ser inscrita em Divida Ativa, pois, conforme
expresso no art. 2°, da Lei n. 6.830/80 e na defini¢do da Lei n.° 4.320/64, podem ser objeto de inscricdo em Divida Ativa
créditos nao-tributarios.

7"Art. 585. Séo titulos executivos extrajudiciais:[...]

VIl - a certidéo de divida ativa da Fazenda Publica da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos
Municipios, correspondente aos créditos inscritos na forma da lei; [...]"

8 Como exemplo de formas alternativas de cobranga da Divida Ativa que vém surgido, com o respaldo do Judiciario, tem-se
o Cadastro Informativo dos créditos ndo quitados de érgdos e entidades federais — CADIN, criado pela Lei Federal n.
10.522/2002.
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imperiosa, em face das dificuldades inerentes ao procedimento da execucio fiscal, de reconhecida

pouca eficiéncia e causadora de grande congestionamento do Judiciario.”

Sobre a nao adequagdo do protesto de CDAs ao conceito de “sancdo politica”,

convém trazer a lume o ensinamento de Marilei Fortuna Godoi:

De fato, as sancdes politicas ou meios indiretos de cobranca foram, nao raras
vezes, declarados inconstitucionais pelo STE. Ha, porém, meios de inducao a
cobranca tributaria que nao ferem preceito constitucional e sdo admitidos
pela Corte.

[.]

Com efeito, nada ha no protesto que impeca a atividade do contribuinte. O
fato de ter sido protestado nio o impede de continuar com sua atividade
econdmica, bem como a maior publicidade que dai advém ¢ levada a efeito no
interesse publico, pela eficacia na arrecadacao e publicidade nos dados da
divida ativa. Nao gera, porém, impedimento de o devedor atuar
economicamente.

[.]

Por derradeiro, vemos que a proporcionalidade nido se mostra ferida com o
protesto da CDA. Como vimos acima, tem-se que o protesto ¢ meio
adequado para a cobranca (¢ legal e eficiente), necessario (pois indica o
caminho menos nocivo/oneroso para a cobranca, especialmente das dividas
de menor vulto) e proporcional em sentido estrito (considerando que a
tutela do interesse publico na eficiéncia na arrecadacao e, porque nao dizer,
na tributagdo efetiva, bem como na publicidade dos dados da divida ativa,
sdo, evidentemente superiores aos interesses privados afetados pelo

protesto).”

Trata-se de medida que homenageia a Eficiéncia Administrativa, a Praticabilidade
tributaria, ao descongestionamento do Judiciario e, até mesmo, & uma menor onerosidade ao proprio
devedor (que pode, ainda, quitar o seu débito sem o acréscimo de custas judiciais — mais onerosas que

as notariais — e honorarios de sucumbeéncia em favor da Fazenda Pablica Municipal)."

A respeito, nos ensina, mais uma vez, Marilei Fortuna Godoi:

9 Mesmo na esfera federal, de reconhecido investimento na Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, assim como de
eficientes tribunais especificos, como o TRF da 42 Regido, o percentual de recuperagdo da divida ativa ndo costuma
ultrapassar 1% ao ano.

10 GODOI, Marilei Fortuna, Capitulo | - Formagéo do Titulo Executivo in MELHO FILHO, Jodo Aurino de. [Coord.] Execugéo
Fiscal Aplicada, 22 ed., Salvador: JusPodivum, 2013, p. 68-67, passim

1" De se recordar que o Conselho Nacional de Justica — CNJ, expediu resolugdo, em abril de 2010, aconselhando aos
tribunais de todo o pais que regulamentassem a realizagéo de protesto de CDAs por cartérios, com base na possibilidade e
eficiéncia da medida.
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[...] o certo é que, mesmo antes, nao havia, como hoje nio ha, obices a
utilizacao do expediente [o protesto de CDAs]. [...]

[...] o fato de haver previsio de um rito especial de execucio fiscal nao impoe
que seja ele o meio tnico de cobranca de créditos fiscais, especialmente na
via extrajudicial. Se ha possibilidade de tornar mais eficaz a cobranc¢a por um
meio legitimo e reconhecido pelo Direito, como ¢é o caso do protesto, nio
vemos razao para impedi-lo.

[.]

Outrossim, nio poderia passar despercebido que, entre os titulos executivos
extrajudiciais, ha, por exemplo, as letras de cambio (artigo 585, I, do CPC,
titulos de crédito que, nao se levantam vozes ao contrario, sao protestaveis,
embora ja tenham, por lei, for¢ca executiva. Ou seja, o argumento de que a
CDA possui rito proprio para ser executada e, por isso, ndo poderia ser
protestada, ¢ equivocado.

]

Ademais, o protesto desestimula a judicializacio, promove a necessaria e
abrangente publicidade da divida com o ente publico e conduz a cobranca
mais agil e econdmica para o Estado e para o contribuinte [...]."”

Alias, entendimento diferente causaria um estranho tratamento nao-isondmico
entre a credora Fazenda Publica e os credores particulares, posto que estes disporiam, por ato
potestativo, do direito de tornar publica a inadimpléncia de seus créditos, evitando a necessidade de

busca do Judiciario em grande percentual de casos.

Desta feita, davidas nao resta de que o ato notarial de protesto nio se restringe
mais aos titulos cambiais, aludindo a lei a “outros documentos”, podendo-se afirmar que o
crédito do Poder Publico contra o particular, seja o assumido em contrato, seja o constituido
unilateralmente pela Administracao - CDA’S, p. ex.-, ¢ hoje plenamente passivel de registro em

protesto, para provar e tornar publico o inadimplemento da obrigacao, sob a forma facultativa.

E isso dizemos analisando a redago original da Lei 9.492/97. Desde o seu advento
é possivel o protesto de CDAs, por todo o exposto.” Sabe-se, no entanto, que o Judiciario patrio

mostrou-se com tendéncia refrataria a pratica objeto desta lide, com base na redacao original da Lei de

12 GODOI, Marilei Fortuna, op. cit, p. 63-65, passim.

13 A Advocacia Geral da Unido — AGU e o Ministério da Fazenda, com base em referida autorizagdo legal, expediram a
Portaria Interministerial n° 574-A, de 20 de dezembro de 2010 (MF e AGU), recentemente regulamentada pela Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional — PGFN, através da Portaria 17/2013, para fins de implementagdo do protesto de CDAs de
determinados créditos.
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Protestos. Fazemos mencdo a “tendéncia”, porque também foram proferidas decisoes favoraveis ao

protesto de CDAs, e a matéria nao foi objeto de pacificacao jurisprudencial

De se notar que recentemente, em 19 de novembro de 2013, a 2* Turma do E.
Superior Tribunal de Justica — STJ, publicada em 16 de dezembro, proferiu decisio, no Recurso
Especial n. 1.126.515/PR, interposto pela Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina, que modificou
o entendimento do Tribunal sobre o tema, indo ao encontro do aqui exposto: a autorizacdo para o

protesto de CDAs ja se encontrava na redacio original da Lei 9.492/97.”

4 Inclusive, o E. Superior Tribunal de Justica — STJ havia afetado um recurso especial sobre o tema ao rito dos recursos
repetitivos, voltando atras, em seguida. Outrossim, ndo houve julgamento da matéria pelo E. Supremo Tribunal Federal -
STF.

> PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. PROTESTO DE CDA. LEI 9.4924997. INTERPRETACAO CONTEXTUAL
COM A DINAMICA MODERNA DAS RELACOES SOCIAIS E O "Il PACTO REPUBLICANO DE ESTADO POR UM
SISTEMA DE JUSTICA MAIS ACESSIVEL, AGIL E EFETIVO". SUPERAGAO DA JURISPRUDENCIA DO STJ.

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

2. Merece destaque a publicacdo da Lei 12.767/2012, que promoveu a inclusdo do paragrafo Unico no art. 1° da Lei
9.492/1997, para expressamente consignar que estdo incluidas "entre os titulos sujeitos a protesto as certidées de
divida ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas autarquias e fundagdes publicas".
3. N&o bastasse isso, mostra-se imperiosa a superagao da orientagao jurisprudencial do STJ a respeito da quest&o.

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 nao é vinculado exclusivamente aos titulos cambiais.

5. Nesse sentido, tanto o STJ (RESP 750805RS) como a Justica do Trabalho possuem precedentes que autorizam o
protesto, por exemplo, de decisdes judiciais condenatorias, liquidas e certas, transitadas em julgado.

6. Dada a natureza bifronte do protesto, ndo é dado ao Poder Judiciario substituir-se & Administragdo para eleger, sob o
enfoque da necessidade (utilidade ou conveniéncia), as politicas publicas para recuperagdo, no ambito extrajudicial, da
divida ativa da Fazenda Publica.

7. Cabe ao Judiciario, isto sim, examinar o tema controvertido sob espectrojuridico, ou seja, quanto a sua
constitucionalidade e legalidade, nada mais. A manifestagdo sobre essa relevante matéria, com base na valoragao
da necessidade e pertinéncia desse instrumento extrajudicial de cobranga de divida, carece de legitimagao, por romper com
os principios da independéncia dos poderes (art. 2° da CFA1988) e da imparcialidade.

8. Séo falaciosos os argumentos de que o ordenamento juridico (Lei 6.8301980) ja instituiu mecanismo para a recuperagao
do crédito fiscal e de que o sujeito passivo ndo participou da constituicdo do crédito.

9. A Lei das Execugdes Fiscais disciplina exclusivamente a cobranca judicial da divida ativa, e ndo autoriza, por si, a
insustentavel conclusdo de que veda, em carater permanente, a instituicdo, ou utilizagdo, de mecanismos de cobranga
extrajudicial.

10. A defesa da tese de impossibilidade do protesto seria razoavel apenas se versasse sobre o "Auto de Langamento”, esse
sim procedimento unilateral dotado de eficacia para imputar débito ao sujeito passivo.

11. A inscricdo em divida ativa, de onde se origina a posterior extragdo da Certiddo que podera ser levada a protesto,
decorre ou do exaurimento da instancia administrativa (onde foi possivel impugnar o langamento e interpor recursos
administrativos) ou de documento de confissdo de divida, apresentado pelo préprio devedor (e.g., DCTF, GIA, Termo de
Confiss&o para ades&o ao parcelamento, etc.).

12. O sujeito passivo, portanto, ndo pode alegar que houve "surpresa” ou "abuso de poder" na extragdo da CDA, uma vez
que esta pressupde sua participagdo na apuragdo do débito. Note-se, alias, que o preenchimento e entrega da DCTF ou
GIA (documentos de confissdo de divida) corresponde integralmente ao ato do emitente de cheque,
nota promissoria ou letra de cambio.

13. A possibilidade do protesto da CDA n&o implica ofensa aos principios do contraditério e do devido processo legal, pois
subsiste, para todo e qualquer efeito, o controle jurisdicional, mediante provocagdo da parte interessada, em relagéo a
higidez do titulo levado a protesto.
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O contexto juridico, todavia, modificou-se bastante no final do ano passado. E
este novo contexto recém comecou a ser analisado pelo Judiciario patrio. E o que passamos a analisar

no proximo topico.

3. Da expressa autorizacao legal trazida pela Lei Federal n. 12.767/2012. Desnecessidade de Lei

Complementar Federal para o trato da matéria. Da questao do Sigilo Fiscal.

Apesar de, desde o advento da Lei de Protesto, ja ser possivel o protesto de CDAs,
como exposto, houve modificacdes no ordenamento juridico nacional que trouxeram novidades ao

tema.

A Lei Federal n. 12.767, de 27 de dezembro de 2012, incluiu o paragrafo tinico ao

artigo 1°, da Lei 9.492/97, tornando explicito o que ja se encontrava implicito:

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

divida.

Paragrafo tunico. Incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto as
certidoes de divida ativa da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios e das respectivas autarquias e fundacoes publicas. [grifo
nosso|

As davidas que, potencialmente, poderiam existir, com a redacio original da Lei de

Protesto, findaram-se: para o legislador federal, as CDAs sio titulos protestaveis, de forma inequivoca.

14. A Lei 9.49211997 deve ser interpretada em conjunto com o contexto historico e social. De acordo com o "Il Pacto
Republicano de Estado por um sistema de Justica mais acessivel, &gil e efetivo", definiu-se como meta especifica para dar
agilidade e efetividade a prestagéo jurisdicional a "revisao da legislac&o referente & cobranga da divida ativa da Fazenda
Publica, com vistas & racionalizagéo dos procedimentos em &mbito judicial e administrativo".

15. Nesse sentido, o CNJ considerou que estdo conformes com o principio da legalidade normas expedidas pelas
Corregedorias de Justica dos Estados do Rio de Janeiro e de Goias que, respectivamente, orientam seus érgaos
a providenciar e admitir o protesto de CDA e de sentengas condenatérias transitadas em julgado, relacionadas as
obrigagbes alimentares.

16. A interpretagdo contextualizada da Lei 9.49241997 representa medida que corrobora a tendéncia moderna de
interseccao dos regimes juridicos préprios do Direito Publico e Privado. A todo instante vem crescendo a publicizagao
do Direito Privado (iniciada, exemplificativamente, com a limitagdo do direito de propriedade, outrora valor absoluto, ao
cumprimento de sua fungao social) e, por outro lado, a privatizagdo do Direito Publico (por exemplo, com a incorporagéo —
naturalmente adaptada as peculiaridades existentes — deconceitos e institutos juridicos e extrajuridicos aplicados outrora
apenas aos sujeitos de Direito Privado, como, e.g., a utilizagdo de sistemas de gerenciamento e controle de eficiéncia na
prestacdo de servigos).

17. Recurso Especial provido, com superagao da jurisprudéncia do STJ.
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E referida previsao se adequa ao nosso ordenamento juridico, inexistindo qualquer

inconstitucionalidade.

Um dos argumentos que podem ser esgrimidos em relacio a eventual
inconstitucionalidade formal de referida lei ordinaria federal, seria a necessidade de que a matéria
fosse veiculada sob reserva de lei complementar. Isso se daria pela previsio do artigo 146, inciso III,

“b”, da CF/88:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

IIT - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdao tributaria,
especialmente sobre:

[.]

b) obrigacao, lancamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributarios; | ...

Segundo esta tese, dentro do conceito de “legislar sobre crédito tributario”
encontrar-se-ia a autorizacdo de protesto de CDAs, que seria reservada a previsio em lei

complementar nacional, inexistente. Nao poderia, entao, o legislador ordinario federal tratar do tema.

Contudo, nio nos parece sustentar-se referido raciocinio juridico. Aqui nem nos
alongaremos sobre a tese que entende que as funcoes da lei complementar em matéria tributaria sao
limitadas as previsdes dos incisos I e II, do proprio artigo 146 (a chamada teoria dicotdomica) que, de per

si, resultaria na refutacdo da tese ora debatida.

Ainda que se entenda que o “expedir normas gerais em matéria tributaria” abrange
todos os aspectos do inciso II1, do dispositivo constitucional (teoria tricotdmica), parece-nos valida a
previsio da Lei 12.767/2012, afinal, a autorizacao de protesto de CDAs nao se inclui no ambito de

aplicacdo das normas gerais em matéria tributaria.

O “legislar sobre crédito tributario” se exauriu com as previsdes do Codigo
Tributario Nacional — CTN, sobre a defini¢ao, constituico, suspensao, exclusio e extingao do crédito.
Tais temas, sob reserva de lei complementar, ja se encontram regulamentadas através de norma geral

em matéria tributaria.

A forma de cobranca do crédito tributario nao ¢ matéria afeta a lei complementar.
Ou sdo temas de Direito Administrativo, nao sujeitos a regulamentac¢@o nacional, ou sao afetos a ideia
de direito processual, de competéncia da Unido. Para tanto, basta observar que a LEF, tratando de
processo - e, dentro disso, de varios aspectos atinentes a CDA e ao crédito tributario - ¢ lei ordinaria

federal, com base na competéncia prevista no artigo 22, inciso I, da CF/88.
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A possibilidade de protesto de CDAs, longe de tratar de “crédito tributario”, tem
relacao, na realidade, com a atividade notarial, matéria de competéncia do legislador ordinario

federal, com base na previsao do art. 22, inciso XXV, da CF/88:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[.]

XXV - registros publicos; [...]

E bem verdade que o CTN trata, efetivamente, em esparsos dispositivos, da
inscri¢do em divida ativa e da CDA, ha intensa discussao doutrinaria sobre o enquadramento de tais
dispositivos ao conceito de “normas gerais em matéria tributaria” e sua recep¢ao, ou nao, como tais.
No entanto, mesmo tais previsoes nao implicam na vedacdo de realizacao do protesto, que ja trata de

fase posterior, de atos do credor para o recebimento de seu crédito.

E a falta de autorizagao na LEF nao ¢é oObice algum: trata-se de mera questdo
geografica; posto que outra lei, de mesma hierarquia, o autorizal O encontrar-se ou nio num
determinado veiculo introdutor de normas, em um texto de lei, ou em outro, nio causa nenhum

problema de ordem juridica...

Ainda que assim ndo fosse, a falta de norma geral em matéria tributaria nao
vedaria aos entes tributantes a regulamentacao local do tema, com base no artigo 34, do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias: o sistema tributario nacional entrou em vigor, e a
competeéncia dos entes federativos ¢ plena, até que sobrevenha norma geral nacional, com o qual sera

cortada a eficacia de normas federais, estaduais, distritais e municipais no que forem incompativeis."

Portanto, em nosso entender, a previsao da Lei 12.767/2012 ¢ perfeitamente

constitucional, encontrando-se dentro da competéncia legiferante do legislador ordinario

federal.

Também nao nos parece existir qualquer ofensa a garantia do sigilo fiscal, quando

da pratica do ato de protesto de CDAs.

Referido ato pressupde a prévia inscricao do crédito em Divida Ativa, por obvio. E

0 CTN ¢ expresso, ao regular os limites do sigilo fiscal:

Art. 198.[..]

16 Essa € a solugdo jurisprudencial para a falta de norma geral sobre o IPVA, por exemplo.
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§ 30 Nao é vedada a divulgacao de informagdes relativas a:
[ - representacoes fiscais para fins penais;
II - inscricoes na Divida Ativa da Fazenda Publica;
[1I - parcelamento ou moratoria.

Contudo, nos parece essencial a autorizacio legal em lei de cada ente federativo,
que permita a pratica do apontamento da CDA ao protesto. Trata-se de medida relevantissima, nao
como o fundamento autorizador de realizacao do protesto pelo notario (para o que basta a Lei de
Protesto, federal), mas para autorizacdo da autoridade fazendaria ao apontamento, tendo em vista que

a Administragao Publica esta adstrita a Legalidade, nos termos do artigo 37, caput, da CF/88.

Existindo lei do ente federativo, autorizadora da medida, verificar-se-a total
coeréncia legislativa entre os ambitos nacional e federal, regional ou local, possibilitando o protesto,
nao como forma de integracao da certeza, liquidez ou exigibilidade da Certidao de Divida Ativa
(obviamente ja preexistente, ex vi art. 204 do CTN), mas sim para registrar o descumprimento da
obrigacao por parte do contribuinte (medida assecuratoria que a lei autoriza), coincidindo-se com a

exegese correta da lei federal de protestos.

4. Conclusio

Apos todo o exposto, concluimos que o protesto de CDAs ja era plenamente possivel desde
a publicacio da Lei Federal n. 9.492/97, constituindo-se a recente modificacio a ela trazida pela Lei Federal n.
12.767/2012 numa mera explicitacdo textual, que ndo modifica a autorizacdo que nosso ordenamento juridico ja

outorgava.

Trata-se de salutar forma de tornar pablica a divida existente para com a Fazenda Puablica,
que se constitui em forma paralela de cobranca da Divida Ativa, que, sem excluir a necessidade de promogao da
cobranga judicial, pode auxiliar na racionalizacdo do ntmero de executivos fiscais que tramitam no Poder

Judiciario.

No entanto, para a implementacdo de referido procedimento, faz-se necessaria, também, a
autorizagdo por lei de cada ente federativo, em homenagem ao Principio da Legalidade a que se submete a

Administracao Pablica.

Por fim, tratando-se de crédito que, obviamente, encontra-se inscrito em Divida Ativa, ndo
existe lesdo a garantia constitucional do Sigilo Fiscal, em face do regramento sobre a matéria realizada pelo
CTN, assim como ndo ha necessidade de autorizacdo do protesto no ambito das normas gerais em matéria

tributaria, por se tratar de matéria calcada em diversa norma de competéncia constitucional.

De se notar que a 22 Turma do E. STJ proferiu recente decisio nesse mesmo sentido, no

REsp 1.126.515/PR, modificando a interpretacao dada a matéria pelo Tribunal.
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