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RESUMO

A presente dissertacdo objetivou investigar um mecanismo que possibilite 0 acesso
a justica visando a recuperacdo de crédito fiscal de forma mais efetiva que o
existente no sistema juridico atual. A investigacdo cientifica buscou resposta para o
seguinte problema: O protesto extrajudicial de certiddo de divida ativa pode ser
utilizado como forma de acesso a justica visando maior efetividade na satisfacdo do
crédito fiscal? Para responder a essa questdo, utilizou-se o método dialético por
meio da pesquisa exploratéria e bibliografica. A dissertacdo traz em seu primeiro
capitulo o direito fundamental do acesso a justica, contextualizando a garantia do
direito a efetividade. Prossegue discorrendo sobre a crise do Poder Judiciario no
Estado Democratico de Direito e se a extrajudicializacdo pode ser entendida como
mecanismo de acesso a ordem juridica justa. O segundo capitulo explica o que é a
divida ativa, a composicao da certiddo de divida ativa (CDA) e transcorre analisando
0 processo de execucao fiscal bem como a crise em que se encontra atualmente. No
mais, trata da possibilidade de utilizacdo da extrajudicializacdo da cobranca de
créditos fiscais como forma alternativa para a arrecadacdo dos créditos fiscais de
maneira mais efetiva, explanando sobre a divergéncia doutrinaria quanto a utilizacao
do protesto extrajudicial de CDA. O ultimo capitulo analisa o protesto extrajudicial de
certiddo de divida ativa como mecanismo utilizado para a arrecadacdo do crédito
fiscal bem como explica sua relevancia no que diz respeito a efetividade na
aplicacdo do procedimento extrajudicial. Por fim, compara-se 0 processo de
execucao fiscal, que € o meio tradicional de cobranca de crédito fiscal, e o protesto
extrajudicial de certiddo de divida ativa no que tange a efetividade desses
mecanismos de cobranca, contemplando o custo, o tempo e o percentual de
arrecadacdo dos dois procedimentos. Finalmente, constatou-se que a forma de
extrajudicializacdo da cobranca de créditos fiscais utilizando o protesto extrajudicial
de CDA tem maior efetividade garantindo acesso a ordem juridica justa, buscando

uma justica social.

Palavras-chave: Acesso a justica. Efetividade. Extrajudicializagdo. Protesto
Extrajudicial de CDA.



ABSTRACT

This dissertation aimed to research a mechanism that would allow better access to
the courts of justice for tax credit recovery, using a faster and more efficient way than
the existing legal system in current form. This scientific study tried to answer the
following question: extrajudicial protest regarding the certificate of outstanding debt
can be used as a means of access to the courts, seeking greater celerity and
effectiveness in satisfying tax credit? To answer this question, we used the dialectical
method, through exploratory and bibliographic research. The first chapter discusses
the fundamental right of access to justice. It contextualizes the guarantees of the
right of effectiveness and procedural celerity. Subsequently, the chapter discusses
the crisis of Judiciary in a democratic rule of law. It also observes the universal
movement of justice access and if extra legalization can be understood as such a
mechanism of courts access. The second chapter explains what are the outstanding
debt and the composition of the certificate of outstanding debt. It also examines the
process of tax enforcement and the crisis in which it finds itself actually. In addition,
the chapter discusses the possibility of using extra-legalization for tax claims
recovery. It would be an alternative way to tax credits collection in a more effective
manner, explaining on the doctrinal divergence as the use of extrajudicial protest
procedure on certificate of outstanding debt. The last chapter analyzes extrajudicial
protest of outstanding debt certificate as a mechanism used for the collection of tax
credit. It also explain the relevance with respect to the celerity and effectiveness in
the implementation of extrajudicial procedure. The chapter makes a comparison
between the process of tax enforcement, which is the traditional way of collecting tax
credit, and the procedure of extrajudicial protest certificate of outstanding debt. All
this relates to the effectiveness of these collecting mechanisms, contemplating the
cost, time and the percentage of collection of both procedures. Finally, it notes that
the form of extra-legalization of tax claims recovery using extra-judicial protest
certificate of outstanding debt has greater effectiveness ensuring access to fair legal

order, seeking a social Justice.

Keywords: Access to courts. Effectiveness. Extra legalization. Extrajudicial protest of

certificate of outstanding debt.
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INTRODUCAO

O interesse em desenvolver o presente estudo surgiu da necessidade de
investigar um mecanismo que possibilite 0 acesso a justica em relacdo a cobranca
de créditos fiscais de forma mais efetiva que o existente no sistema juridico atual. E
considerando a grande relevancia do tema em andlise para a area do Direito, bem
como para o Estado, e ainda por ser de grande importancia teorico-cientifica e

pratica.

A analise sobre o direito fundamental do acesso a justica € uma ferramenta
essencial para o desenvolvimento do trabalho, que além de estar garantido
constitucionalmente, busca efetividade na solucdo dos conflitos pela sua ampla
acessibilidade a ordem juridica justa. E notorio que, por diversas razdes, a maquina
estatal ndo é capaz de atender as expectativas da sociedade moderna e do proprio

Estado no que tange a prestacao da tutela jurisdicional.

Sdo muitas as demandas em tramitagdo no Poder Judiciario que permanecem
devido a morosidade por anos a espera de solugdes. Torna-se imprescindivel que,
em uma sociedade conflituosa, o Poder Judiciario seja capaz de prestar solucdes as
estas demandas, de forma agil e justa, ressaltando o pensamento chiovendiano de
receber o direito que se tem direito, satisfazendo a um imperativo constitucional,

com a finalidade de alcancar a justica social, por meio de uma ordem juridica justa.

O direito a efetividade como garantia de acesso a justica € contextualizada por ser

vital para garantir o acesso a ordem juridica justa, pois estéo conectados.

A crise do Poder Judiciario, no Estado Democratico de Direito, foi tratada neste
estudo com a finalidade de demonstrar que o crescente processo de judicializacéo
dos conflitos sociais gera um desequilibrio. E visando a solucéo destes conflitos de
maneira efetiva, obtem-se a extrajudicializacdo como mecanismo de acesso a
justica. Buscou-se o entendimento sobre a extrajudicializacdo bem como defender

sua aplicacdo como forma alternativa de solugéo de litigios.
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Para uma melhor compreensao do contexto, importa esclarecer o que vem a ser
divida ativa e a composicao da certiddo de divida ativa (CDA), fator essencial de
constituicdo do processo de execucao fiscal e do protesto extrajudicial de CDA.
Tratou-se da crise do processo de execucado fiscal explanando sobre sua
inviabilidade e inefetividade. No mais, abordou-se a possibilidade de utilizacdo da
extrajudicializacdo da cobranca de créditos fiscais como forma efetiva de

arrecadacéao dos créditos fiscais.

Nesta perspectiva, como decorréncia l6gica da escolha do tema proposto na
dissertacdo, desenvolveu-se 0 assunto que tera maior destaque, que é o protesto
extrajudicial de certiddo de divida ativa como mecanismo utilizado para a
arrecadacdo do crédito fiscal, a partir de um exame critico de sua aplicacao,
demostrando-se o0 aumento da arrecadacdo dos créditos fiscais visando a
efetividade na aplicacdo do procedimento extrajudicial.

O cerne da problematizacdo extraida de discussdes doutrinarias se debruca na
comparacao entre o processo de execucdo fiscal, que é o meio tradicional de
cobranca de crédito fiscal, e o protesto extrajudicial de certiddo de divida ativa, que é
0 meio alternativo para a cobranca. Analisou-se 0s dois institutos no que tange a
efetividade desses mecanismos de cobranca, contemplando o custo, o tempo e o

percentual de arrecadacédo dos dois institutos.

Esta dissertacdo € um convite a analise da possibilidade da utilizacdo do protesto
extrajudicial de CDA, com base na observancia de direitos e garantias fundamentais
gue o regem, servindo assim como contribuicdo para o estudo de sua aplicabilidade

na sociedade moderna e no sistema juridico atual.

Assim, o0 tema proposto pode ser considerado como uma rica seara que se
pretendeu explorar, de forma a alcangar uma resposta objetiva a problematizacdo: O
protesto extrajudicial de certiddo de divida ativa pode ser compreendido como forma

de acesso a justica visando maior efetividade na satisfacdo do crédito fiscal?

Com o intuito de responder a esta indagacao, tendo em vista a especificidade do

tema proposto, foi adotada uma linha de raciocinio, organizada como descrita acima
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para favorecer um melhor entendimento do assunto. A resolugédo do problema de
pesquisa adotou a metodologia dialética, por meio da pesquisa exploratéria e

bibliografica para o suporte dos resultados obtidos.
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1 DIREITO FUNDAMENTAL DO ACESSO A JUSTICA

Os direitos fundamentais sédo caracterizados como uma sistematizacdo do conteudo
axioldgico objetivo do ordenamento democratico.® N&o obstante, Canotilho
apresenta quatro funcdes especificas para os direitos fundamentais, sendo elas,
respectivamente, a funcao de defesa ou de liberdade, a funcdo de prestacdo social,

a funcéo de protecdo perante terceiros e a funcéo de nao discriminacéo.?

A primeira funcdo a ser enfatizada esta relacionada a defesa e a dignidade do
homem frente aos poderes do Estado, atuando sob uma perspectiva objetiva ao ditar
normas de competéncia negativa para a Administracéo, vedando a ingeréncia deste
na esfera individual. Sob o panorama subjetivo outorgam ao individuo o poder de
exercer positivamente os direitos fundamentais a ele garantidos (liberdade positiva)
e a capacidade de requerer a omissdo dos poderes publicos a fim de se impelir

agressodes ao patrimonio individual (liberdade negativa).

Nesta perspectiva, segundo Hesse, a pretensdo negatdria garantida pelos direitos
fundamentais é decorrente, em verdade, da modernizacdo das liberdades neles

garantidas.®

A segunda funcado dos direitos fundamentais sdo os direitos as prestacdes positivas
gue versam sobre o direito do particular de auferir do Estado servigos ou atividades
por ele (Estado) assumidos; como, por exemplo, é o caso da saude, da educacao e

da seguranca publica, dentre varios outros.

Outra funcdo dos direitos fundamentais desponta na imposicdo do Estado de
proteger o exercicio dos direitos deferidos aos cidadaos de possiveis tentativas de
terceiros (particulares ou Poder Publico) de frustrarem a efetivagcdo dos direitos

fundamentais.

! LUNO, Antonio Enrique Pérez. Los derechos fundamentales. 8.ed. Madri: Tecnos, 2004. p.21.

2 CANOTILHO, Jose Joaquim Gomes. Direitos constitucional e teoria da constituicdo. 7.ed.
Coimbra: Almedina, 2003. pp.407-410.

® HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha. Porto
Alegre: Fabris, 1998. pp.235-236.
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O Direito esta subordinado a principios norteadores que servem como parametro de
interpretacdo dos institutos que agregam o campo de atuacao da ciéncia, e 0s mais

importantes estado dispostos na Constituicdo Federal de 1988.

De acordo com a histéria estes direitos firmaram-se como sendo um amparo ao
cidaddo contra a interferéncia do Estado, agindo como garantia das liberdades
individuais, além de abranger os aspectos sociais e coletivos, como também
revelando ter uma dimensao institucional, caracterizando-se pela busca da

efetivacao dos fins e valores constitucionalmente proclamados.

Nota-se que o surgimento da ideia de “acesso a justica” nasceu desde antes da
promulgagdo da primeira Constituicdo Brasileira. Desenvolveu-se a partir das
relagbes humanas, quando o ser humano passou a se relacionar em grupos.
Partindo-se da premissa de que onde ha relagcdo humana, ha conflito a ser

solucionado.

No Cddigo de Hamurabi, sabidamente uma das primeiras normas
escritas da humanidade, encontram-se as primeiras indicagdes de
acesso a justica, no sentido da existéncia de garantias que, ao menos
teoricamente, impediam a opressao dos mais fracos.*

No Brasil, o direito de acesso a justica foi incluido de forma explicita no texto
constitucional pela primeira vez na Constituicdo de 1946 (artigo 141, §4°),> bem
como se manteve na de 1967 (artigo 153, §4°)° e foi solidificado na Constituicao de

1988 (artigo 5°, incisos XXXV e LXXIV)’, o qual garantiu aos cidaddos a defesa de

* OLIVEIRA, Pedro Miranda de. Concepgbes sobre Acesso a Justiga. Revista Dialética de Direito
Processual. Sdo Paulo, n.82, jan. 2010. p.43.

® Art. 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca individual e a propriedade,
nos termos seguintes: (...) § 4° - A lei ndo podera excluir da apreciacédo do Poder Judiciario qualquer
lesdo de direito individual. BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 1946.
Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>. Acesso em: 15 set.
2013.

® Art. 153 - A Constituicio assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca e a propriedade, nos térmos
seguintes: (...) 8 4° - A lei ndo podera excluir da apreciagdo do Poder Judiciario qualquer leséo de
direito individual. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967. Disponivel
em: < www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm>. Acesso em: 15 set. 2013.

" Art. 5° - Todos s&o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...) XXXV - a lei ndo excluira da


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm
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seus direitos, assegurando-lhes o devido processo legal, com sistema acessivel a
todos, com o fito de satisfazer sua pretenséo frente ao Estado.

Esse direito foi reconhecido desde antes das primeiras Constituicbes como descrito
acima e vem progressivamente se adequando a realidade da sociedade atendendo
as fortes pressbes e mutagbes sociais. Por isso, faz parte do predmbulo da
Constituicdo de 1988 devendo assegurar e resguardar a promocao de todos os direitos
e garantias fundamentais com a finalidade de estruturar uma sociedade mais igualitaria

e justa, visando & instituicdo do Estado Democratico de Direito.?

O acesso a justica, consolidou-se constitucionalmente, como sendo um dos mais
importante entre aqueles constantes no elenco dos direitos individuais.® Versa-se por
ser o “verdadeiro alicerce de uma sociedade civilizada e democrética na solucéo de

seus conflitos sociojuridicos”.*

O acesso a justica é um dos mais basicos dos direitos fundamentais, e é por meio
do seu exercicio que outros direitos fundamentais podem ser assegurados e

concretizados.

No Estado Liberal de Direito, 0 acesso a justica, era assegurado pelo direito de agéo
e de defesa dado as partes:

Nos estados liberais burgueses dos séculos XVIII e XIX, os
procedimentos adotados para solucdo dos litigios civis refletiam a
concepcao individualista dos direitos entdo vigentes. Direito ao

apreciagdo do Poder Judiciario, lesdo ou ameaca a direito; (...). LXXIV - o Estado prestara assisténcia
juridica integral e gratuita aos que comprovarem insuficiéncia de recursos; (...). BRASIL.
Constituicéo [da] Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Acesso
em: 15 set. 2013.

® N6s, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional Constituinte para instituir
um Estado Democrético, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores
supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e
comprometida, na ordem interna e internacional, com a solucdo pacifica das controvérsias,
promulgamos, sob a protecao de Deus, a seguinte Constituicado da Republica Federativa do Brasil.
BRASIL. Constituicdo [da] Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: <www.planalto.gov.br>.
Acesso em: 15 set. 2013.

® BULOS, Uadi Lammégo. Constituicdo Federal anotada. 10.ed. Sdo0 Paulo: Saraiva, 2012. p.222.

1 MOTTA FILHO, Sylvio Clemente da. Direito constitucional: teoria, jurisprudéncia e questdes.
20.ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008. p.100.
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acesso a protecao judicial significava essencialmente olqireito formal
do individuo agravado de propor ou contestar uma acao.

No entanto, a mera seguranca de garantir as partes o direito de acédo e de defesa,
era incapaz de, por si sO, garantir o pleno acesso a jurisdigao, “de um lado a clareza
e a coeréncia do sistema juridico em si e, de outro lado, a estabilidade decorrente
desse sistema”.'? Dai a necessidade de se constituir mecanismos, em um segundo

estagio de desenvolvimento. Dinamarco comenta a finalidade social da jurisdi¢do:

Saindo da extrema abstracdo consiste em afirmar que ela visa a
realizacdo da justica em cada caso e, mediante a prética reiterada, a
implantacdo do clima social de justica, chega o0 momento de com
mais precisdo indicar os resultados que mediante o exercicio da
jurisdicdo, o Estado se propde a produzir na vida da sociedade. Sob
esse aspecto, a funcdo jurisdicional e legislativa estdo ligadas pela
unidade de escopo fundamental de ambos: a paz social. Mesmo
guem postule a distingdo funcional muito nitida e marcada entre os
dois planos de ordenamento juridico (teoria dualista) ha de aceitar
que direito e 3processo compdem um s0 sistema voltado a pacificagédo
de conflitos.!

A tutela da prestacao jurisdicional assegura 0 acesso a justica e se concedida de
forma efetiva e célere compde como sendo o instrumento capaz de assegurar uma

justica eficiente. Canotilho entende o acesso a justica como:

O direito de acesso aos tribunais reconduz-se fundamentalmente ao
direito a uma solugdo juridica de actos e relagbes juridicas
controvertidas, a que se deve chegar um prazo razoavel e com
garantias de imparcialidade e independéncia possibilitando-se,
designadamente, um correcto funcionamento das regras do
contraditorio, em termos de cada uma das partes poder deduzir as
suas razdes (de facto e de direito), oferecer as suas provas, controlar
as provas do adversério e discretear sobre o valor e resultado de
causas e outras”. [...] Significa isto que o direito a tutela jurisdicional
efectiva se concretiza fundamentalmente através de um processo
jurisdicional equitativo — due process. [...] O direito ao processo
equitativo esta hoje positivamente consagrado no art. 20° da CRP; no
art. 6° da Convencgéo Européia dos Direitos do Homem; no art. 14° do
Pacto Internacional Relativo aos Direitos Civis e Politicos e no art. 10°
da Declaracéo Universal dos Direitos do Homem.*

' CAPPELLETTI, Mauro; GARTH Bryant. Acesso a Justica. Traducao de Ellen Gracie Northfleet.
Porto Alegre: Fabris, 1988. p.09.
2 ESTEVES, Carolina Bonadiman. Seguranga juridica versus celeridade: tendéncias do cabimento do
recurso de agravo no processo civil. In. ABELHA, Marcelo; JORGE, Flavio Cheim. Direito
?3rocessual e Administracdo Publica. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p.89.

DINAMARCO, Céandido Rangel. A Instrumentalidade do Processo. 6.ed. Sao Paulo: Malheiros,
1998. pp.220-221.
1 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e teoria da constituicdo. 7.ed.
Coimbra: Almedina, 2003. p.433.
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O acesso a justica ndo deve guiar-se somente pela interpretacdo dada pelos
aplicadores do direito, adequado pelos dogmas processuais ja concebidos, mais sim
objetivar o alcance de uma justica social. Cesar dita 0 acesso a justica a partir da

aplicacao de:

Esforcos na construcéo de um sistema juridico pelo qual as pessoas
possam reivindicar seus direitos e/ou resolver seus litigios sob os
auspicios do Estado. Tem, estruturalmente, duas finalidades: a) o
sistema deve ser igualmente acessivel a todos; b) deve produzir
resultados que seiam igualmente e socialmente justos e satisfatorios,
tempestivamente.™

Wambier apreende que “hoje a lei vincula, todavia, a vinculagdo se da ao modo

como a lei é vista através dos olhos da doutrina e da jurisprudéncia dominante”.®

Sintetiza Guerra Filho que “o direito nasce de si mesmo”.}” Prossegue Wambier:

E um sistema aberto que se recria e se retroalimenta, também
absorvendo novos elementos da realidade social que nele penetram
por intermédio de poros, (...) 0s poros sao os principios juridicos, os
conceitos vagos e as clausulas gerais (...). Tais poros permitem ao
juiz adaptar o Direito a mudancas e também a peculiaridade de casos
concretos.*®

Para Cappelletti e Garth, “o conceito de acesso a justica tem sofrido uma
transformacao importante, correspondente a uma mudanca equivalente no estudo e
ensino do processo civil”.'® Constatam que a expressdo “acesso & justica” é de

complexa descricéo:

Mas serve para determinar duas finalidades bésicas do sistema
juridico — o sistema pelo qual as pessoas podem reinvidicar seus
direitos e/ou resolver seus litigios sob os auspicios do Estado.
Primeiro, o sistema deve ser igualmente acessivel a todos; segundo,
ele deve produzir resultados que sejam individual e socialmente
justos. [...] uma premissa bésica sera a de que a justica social, tal

> CESAR, Alexandre. Acesso a justica e cidadania. Cuiaba: UFMT, 2002. p.33.

' WAMBIER, Luiz Rodrigues. Liquidacdo de sentenca civil. 4.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2009. p.137.

' GUERRA FILHO, Willis Santiago. Autopoiese do Direito na sociedade pés-moderna. Porto
Alegre: Livraria dos Advogados, 1997. p.64.

'® WAMBIER, Luiz Rodrigues. Liquidacdo de sentenca civil. 4.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
20009. p.138.

9 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH Bryant. Acesso a Justica. Traducdo de Ellen Gracie Northfleet.
Porto Alegre: Fabris, 1988. p.09.
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como desejada por nossas sociedades modernas, pressupbe o
acesso efetivo.?

A plenitude desse direito fundamental passa pela mudanca do proprio mecanismo
de acesso a justica, considerando que exista uma grande necessidade de superacao

dos instrumentos jurisdicionais.

Assim, Cappelletti e Garth ampliam a definicho do acesso a justica com as
chamadas “ondas de acesso a justiga”, desvinculando-se do aspecto restritivo ligado
ao processo judicial. Concluem propondo trés divisbes para as “ondas de acesso a

justica”.

Sendo, a primeira onda, sobre a assisténcia judiciaria para os desprovidos de

condicdo financeira, na qual:

Concentraram-se, muito adequadamente, em proporcionar aos
pobres, (...) um sistema através do qual a assisténcia judiciaria é
estabelecida como um direito para todas as pessoas que se
enquadrem nos termos da lei.”*

A segunda onda versando sobre os interesses difusos, coletivos e individuais
homogéneos para a condugdo da tutela dos direitos metaindividuais. O
aparecimento de novos direitos, em especial os de terceira geracdo, compreendidos
nos direitos metaindividuais®?, autorizaram a intensa incursdo do direito na vida

social e politica.?®

E a terceira onda que aborda a ampliacéo da definicdo do acesso a justica:

Essa “terceira onda” de reforma inclui a advocacia, judicial ou
extrajudicial, seja por meio de advogados particulares ou publicos,
mas vai além. Ela centra sua atencdo no conjunto geral de

% CAPPELLETTI, Mauro; GARTH Bryant. Acesso a Justica. Traducao de Ellen Gracie Northfleet.
Porto Alegre: Fabris, 1988. p.08.

2 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH Bryant. Acesso a Justica. Traducao de Ellen Gracie Northfleet.
Porto Alegre: Fabris, 1988. pp.31-35.

2 segundo o entendimento de Leite, o direito “metaindividual’ & concebido como género que tem
como espécies os direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos. In: LEITE, Carlos Henrique
Bezerra. Acéo civil pablica. Sdo Paulo: LTr, 2001. p.46.

%% Os direitos metaindividuais, gue compdem o conteddo dos chamados direitos de terceira dimensao,
representam a superacdo de uma concepg¢do juspositivista em um aspecto descontextualizado no
panorama social. In: WOLKMER, Antonio Carlos; LEITE, José Rubens Morato. Os novos direitos no
Brasil: natureza e perspectivas. Sado Paulo: Saraiva, 2003. p.9.



19

instituicbes e mecanismos, pessoas e procedimentos utilizados para
processar e mesmo prevenir disputas nas sociedades modernas. Nos
o denominamos “o enfoque do acesso a justica” por sua abrangéncia.
Seu método ndo consiste em abandonar as técnicas das duas
primeiras ondas de reforma, mas em trata-las como apenas de uma
série de possibilidades para melhorar o acesso.**

Esta ampliacdo na definicdo € entendida como sendo a do “movimento universal de
acesso a justica”.?’® Nesta fase, abandonou-se a visdo formalista do direito em
promog¢ao de uma nova abordagem a ciéncia juridica, visando-se 0s objetivos do

processo.?® Destacando que:

O ‘acesso’ ndo é apenas um direito social fundamental, crescentemente

reconhecido, ele é, também, necessariamente, o ponto central da
moderna processualistica. Seu estudo pressupfe um alargamento e
aprofundamento dos objetos e métodos da moderna ciéncia juridica.”’

128

Esse “movimento universal de acesso a justica”” visa procurar novos mecanismos

para resolucéo de litigios que se deu pela ineficiéncia do acesso ao Judiciario ja que:

A solucdo processual — o processo ordinario contencioso — mesmo
guando séo superados 0s problemas de patrocinio e de organizagao
dos interesses, pode ndo ser a solucdo mais eficaz, nem no plano de
interesses das partes, nem naquele dos interesses mais gerais da
sociedade.?

Assim 0 acesso a justica, numa sociedade marcadamente desigual, tem grande e
importante relevancia. Admitindo esta l6gica e a crescente necessidade de se aprimorar
a defesa dos direitos e garantias fundamentais € que se defende a possibilidade de
ampliacdo do conceito de acesso a justica. As conquistas obtidas pelo “movimento
universal de acesso a justi¢ca”, visam a construgdo de uma ordem social mais cidada

e justa. Todavia, vem sofrendo mudangas sociais devido ao constante aparecimento

# CAPPELLETTI, Mauro; GARTH Bryant. Acesso & Justica. Traducéo de Ellen Gracie Northfleet.

Porto Alegre: Fabris, 1988. pp.67-68.

** CAPPELLETTI, Mauro; GARTH Bryant. Acesso a Justica. Traducao de Ellen Gracie Northfleet.
Porto Alegre: Fabris, 1988. p.13.

*® CAPPELLETTI, Mauro. Os Métodos Alternativos de Solugao de Conflitos no Quadro do
Movimento Universal de Acesso a Justiga. In. Revista de Processo, RT-SP, n. 74, ano 19, abril-
junho/94.

b CAPPELLETTI, Mauro; GARTH Bryant. Acesso a Justica. Traducao de Ellen Gracie Northfleet.
Porto Alegre: Fabris, 1988. p.13.

8 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH Bryant. Acesso a Justica. Traducdo de Ellen Gracie Northfleet.
Porto Alegre: Fabris, 1988. p.13.

2 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH Bryant. Acesso a Justica. Traducdo de Ellen Gracie Northfleet.
Porto Alegre: Fabris, 1988. p.68.
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de novos direitos que emergem da modernidade e ainda estdo sem a devida

positivagao.

O acesso a justica no enfoque de Cappelletti e Garth deve estar desvencilhado do
conceito de se chegar ao Poder Judicidrio devendo ser entendido como uma forma
mais ampla de acessibilidade, com promocdo da democratizagdo da justica com

incremento social.

Esta percepcdo de acesso a justica deve estar relacionada a percepcao de acesso a
uma ordem juridica justa, por meio do respeito e da aplicacdo dos direitos e das
garantias fundamentais. Esta definicdo de acesso a justica estd intrinsecamente

ligado a justica social.

Dentro deste entendimento de justica, como dito anteriormente, a acessibilidade néao
esta restrita apenas ao acesso ao Judiciario, mas sim, ao acesso a ordem juridica
justa, capaz de concretizar os direitos e as garantias fundamentais. Watanabe

compreende acesso a justica como:

A problematica do acesso a Justica ndo pode ser estudada nos
acanhados limites dos Orgdos judiciais ja existentes. Nao se trata
apenas de possibilitar o acesso a Justica enquanto instituicdo estatal,
e sim de viabilizar o acesso a ordem juridica justa. Uma empreitada
assim ambiciosa requer, antes de mais nada, uma nova postura
mental. Deve-se pensar na ordem juridica e nas respectivas
instituicoes, pela perspectiva do consumidor, ou seja, do destinatario
das normas juridicas, que é o povo, de sorte que o acesso a Justica
traz a tona n&o apenas um programa de reforma como também um
método de pensamento, como com acerto acentua Mauro Cappelletti.
(...) Sao seus elementos constitutivos: a) o direito de acesso a Justica
€, fundamentalmente, direito de acesso a ordem juridica justa; b) sédo
dados elementares desse direito: (1) o direito a informacéo e perfeito
conhecimento do direito substancial e a organizagdo de pesquisa
permanente a cargo de especialistas e ostentada a aferigdo constante
da adequagdo entre a ordem juridica e a realidade so6cio-econdmica
do pais; (2) direito de acesso a justica adequadamente organizada e
formada por juizes inseridos na realidade social e comprometidos
com o objetivo de realizagdo da ordem juridica justa; (3) direito a
preordenagao dos instrumentos processuais capazes de promover a
efetiva tutela de direitos; (4) direito a remoc¢ao de todos os obstaculos
que se anteponham ao acesso efetivo a Justica com tais
caracteristicas.*

% Trata do Direito do Consumidor. In: WATANABE, Kazuo. Acesso a justica e sociedade moderna.
In. Ada Pellegrini Grinover, Candido Dinamarco e Kazuo Watanabe. Participacdo e processo. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1988. p.128.
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Esta acessibilidade deve ser compreendida como um movimento transformador,
uma forma de desvelar o direito a partir de outra perspectiva, uma mais justa, com a
premissa da busca por uma justica social. Desta forma, o amplo acesso de todo
cidaddo ndo s6 ao Poder Judiciario, mas sim, de acesso a todo ordenamento

juridico, garantindo o efetivo acesso a uma ordem juridica justa.

O meio tradicional de acesso a justica € por meio do Poder Judiciario, no entanto,
nao deve ser classificado como sendo exclusivamente do acesso ao Poder
Judiciario, pois o termo abrange ampla definigdo, sendo inclusive, o acesso a uma

ordem juridica justa, uma destas defini¢cbes.

Deve ter a ideia de que o Estado observando os aspectos politicos, juridicos e

sociais, assegure e garanta o acesso a justica com o fito de manter a paz social.

Enfim, por acesso a ordem juridica justa entende-se acesso a um
processo justo, ou seja, a garantia de acesso a uma justica imparcial,
que nao so6 possibilite a participagdo efetiva e adequada das partes
no processo jurisdicional, mas que também permita a efetividade da
tutela dos direitos, consideradas as diferentes posi¢cdes sociais e as
especificas situagcbes de direito substancial. O processo que néao
produza um resultado justo, assim considerado aquele que n&o atinge
seus objetivos éticos ou que repele, direta ou indiretamente, os
influxos axioldgicos da sociedade, é, na verdade, um processo injusto
€, por isso, inibidor do acesso a justig:a.31

A garantia do efetivo acesso a ordem juridica justa constitui no acesso de todos “a
via constitucional de solugdo de litigios, livres de qualquer Obice que possa
comprometer a eficacia do resultado, pretendido por aquele cujos interesses estejam

amparados no plano substancial.”*

Sabe-se, entretanto, que para ocorrer uma grande transformacdo no que se
compreende ser acesso a justica € primordial a ampliacdo da definicdo do
entendimento de acesso a justica. Para isso, torna-se necessario existir uma quebra

de paradigma visando a ampliacdo da definicdo do acesso a justica para uma forma

%L OLIVEIRA, Pedro Miranda de. Concepgdes sobre Acesso a Justiga. Revista Dialética de Direito
Processual, Sdo Paulo, n. 82, jan. 2010. p.46.

%2 BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Tutela cautelar e tutela antecipada: tutelas sumarias e de
urgéncia (tentativa de sistematizagéo). 5.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p.77.
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mais ampla de acesso a ordem juridica justa, garantindo acesso a direitos e

garantias tutelados na esfera constitucional e infraconstitucional.

Importa identificar que o conceito de acesso a justica ora utilizado na construcdo do
trabalho recaiu sobre a definicdo de acesso a ordem juridica justa, como versa o

entendimento de “movimento universal de acesso a justica”.®

1.1 A EFETIVIDADE COMO GARANTIA DE ACESSO A JUSTICA

Ser& abordado na presente dissertacdo, além do direito fundamental do acesso a
justica, o direito fundamental a efetividade. Este direito fundamental foi escolhido
como essencial para garantir 0 acesso a justica, pois esta conectado a partir do

momento que se compreende ser 0 acesso a ordem juridica justa.

Apos a compreensdo de que o acesso a justica ndo é somente acesso ao Poder
Judiciario, mas acesso a ordem juridica justa, impende delinear algumas

consideracdes acerca da efetividade do processo no acesso ao Judiciario.

Efetividade da tutela jurisdicional significa a maior identidade possivel
entre o resultado do processo e o cumprimento espontineo das
regras de direito material. Ou seja, a parte somente necessita pedir a
intervencao estatal se ndo houver satisfagdo voluntaria do direito. (...)
Ineficacia ou inefetividade da tutela jurisdicional representa
verdadeira denegacdo dessa mesma tutela, pois ndo confere ao
titular do direito a protegao a que se propds o Estado, ao estabelecer
o monopodlio da jurisdicdo. Direito a tutela jurisdicional, como garantia
constitucional (CF, art. 50, inciso XXXV), significa direito a tutela
efetiva, o que somente se torna possivel se houver instrumentos
adequados para alcangar esse resultado.®

O direito fundamental a efetividade processual esta previsto na Constituicdo de
1988, artigo 37,*® sendo um dos principios norteadores da Administracéo Publica e

pode também se traduzir como sendo o bom gerenciamento publico.

% CAPPELLETTI, Mauro; GARTH Bryant. Acesso a Justica. Traducao de Ellen Gracie Northfleet.
Porto Alegre: Fabris, 1988. p.13.

% BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Tutela cautelar e tutela antecipada: tutelas sumarias e de
urgéncia (tentativa de sistematizagéo). 5.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p.25.

* Art. 37 - A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, (...). BRASIL. Constituicdo [da] Republica Federativa do
Brasil. Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Acesso em: 15 set. 2013.
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O Estado Democratico de Direito busca “construir um sistema juridico e

procedimental mais humano”,*® propondo novos instrumentos de acessibilidade da

justica, aperfeicoando os institutos em geral, a fim de simplificar os feitos.

Tem-se a efetiva procura pelo aperfeicoamento do instrumento estatal para que se

alcance a tutela jurisdicional almejada. Bedaque afirma que:

A eficiéncia da justiga civil, como valor a ser defendido e preservado,
encontra amparo no principio constitucional da efetividade da tutela
jurisdicional e constitui elemento essencial do Estado de Direito. Dai
decorre a idéia de efetividade como garantia fundamental do
processo, a ser extraidas dos principios constitucionais que
constituem os fundamentos do sistema processual brasileiro. Trata-
se, sem duavida, de componente inafastavel das garantias
constitucionais do processo.37

O direito fundamental como o da efetividade esta conectado com o acesso a justica

ao Poder Judiciario, sendo importante pois significa:

Que todos devem ter pleno acesso a atividade estatal, sem qualquer
Obice (effettivita soggettiva); tém a seu dispor meios adequados
(effettivita tecnica) para a obtencdo de um resultado util (effettivita
gualitativa), isto é, suficiente para assegurar aquela determinada
situacdo da vida reconhecida pelo ordenamento juridico material
(effettivita oggettiva). Processo efetivo, portanto, € aquele dotado de
mecanismos adequados a protegado de qualquer direito e acessiveis a
quem se apresente como o respectivo titular. Deve ainda
proporcionar, na medida do possivel, a reprodugdo exata do
fendmeno substancial, possibiltando ao juiz visdo correta da
realidade. Por fim, €& preciso assegurar aquele a quem for
reconhecida a condigéo de titular do direito a possibilidade de usufruir
plenamente dessa situagdo de vantagem, devendo o resultado ser
obtido com dispéndio minimo de tempo e energia. *

Barbosa Moreira disseminou, a efetividade do processo, convergindo para a

execugao pratica da fungao do processo, com o intuito de descobrir novas formas de

% CAPPELLETTI, Mauro; GARTH Bryant. Acesso a Justica. Traducdo de Ellen Gracie Northfleet.
Porto Alegre: Fabris, 1988. p.21.

% BEDAQUE, José Roberto do Santos. Tutela cautelar e tutela antecipada: tutelas sumarias e de
urgéncia (tentativa e sistematizacéo). 5.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p.72.

% BEDAQUE, José Roberto do Santos. Tutela cautelar e tutela antecipada: tutelas sumarias e de
urgéncia (tentativa e sistematizacéo). 5.ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009. p.80.
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tutela de contraposicdo entre as partes.*® Nota-se a obrigatoriedade da adequacéo
do direito material ao caso concreto.

Aplicar o direito a partir do caso concreto, ou seja, a obrigatoriedade de interpretar o
direito material para aplica-lo ao caso concreto. Tem-se essa necessidade de
aproximacao pois “cresce sobremaneira o papel do intérprete, a quem cabe adequar

a letra da lei a realidade”.*°

Ressalta-se, ainda, que o processo ndo pode ser um fim em si mesmo, pois
necessita harmonizar-se com seus principios e objetivos, visando a satisfagdo da

ordem juridica.** Dinamarco, ao abordar a efetividade processual destaca que:

Constitui expresséo resumida da idéia de que o processo deve ser
apto a cumprir integralmente toda a sua funcdo sociopolitica e
juridica, atingindo em toda a sua plenitude todos 0s seus escopos
institucionais.**

Prossegue relatando que:

A efetividade do processo, entendida como se propde, significa a sua
almejada aptiddo a eliminar insatisfagBes, com justica e fazendo
cumprir o direito, além de valer como meio de educacédo geral para o
exercicio e respeito aos direitos e canal de participacdo dos
individuos nos destinos da sociedade e assegurar-lhe a liberdade. A
moderna doutrina processual tem manifestado a ideia da efetividade.
Fala-se mais em “efetividade do processo”.43

A efetividade entendida como garantia da solucao justa, na qual ocorra a reducéo da
morosidade das decisfes é vista como uma garantia fundamental, pois esta tutela
jurisdicional é almejada pelas partes a fim de solucionar suas lides. Marinoni ressalta

que:

% BARBOSA MOREIRA, José Carlos. Temas Fundamentais do Direito Brasileiro nos anos 80:
Direito Processual Civil. In. Temas de direito processual. Quarta série. Sdo Paulo: Saraiva, 1989.
p.25.

“C BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Poderes instrutérios do juiz. 4.ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2099. p.148.

“L CARNEIRO, Paulo Cezar Pinheiro. Acesso a justiga: juizados especiais civeis e a¢ao civil publica:
uma nova sistematizac¢do da teoria geral do processo. Rio de Janeiro: Forense, 2007. pp.107-114.

“2 DINAMARCO, Candido Rangel. A Instrumentalidade do processo. 15.ed. S3o Paulo: Malheiros,
2013. p.270.

3 DINAMARCO, Candido Rangel. A Instrumentalidade do processo. 15.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p.271.
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O processo € um instrumento indispensavel ndo somente para a
efetiva e concreta atuacdo do direito de acdo, mas também para a
remocdo das situacdes que impedem o pleno desenvolvimento da
pessoa humana e a participacdo de todos os trabalhadores na
organizacdo politica, econbmica e social do pais, portanto, sua
morosidade estrangula os direitos fundamentais do cidad&o.*

Tem-se a preocupacdo com a efetividade, pois, deve-se garantir uma solucao justa.
Sabe-se que 0 “processo nao € apenas instrumento de aplicagdo aos casos
concretos do direito substancial, mas, ainda é instrumento ético voltado a servir a

sociedade e ao Estado”.®®

Deve-se, ainda, entender que a ciéncia contemporanea foca no efetivo acesso a
ordem juridica justa, o qual busca a garantia dos direitos fundamentais de todos os
jurisdicionados. Por isso, as reformas processuais visam uma melhor prestacao
jurisdicional, de modo a oferecer ao jurisdicionado uma resposta mais rapida do

Poder Judiciario. Merece ser citado Dinamarco quando alega que:

Desencadear medidas contra o tempo inimigo € um modo de cumprir
0 compromisso, solenemente assumido pelo Estado brasileiro ao
aderir ao Pacto de San José da Costa Rica, de oferecer aos litigantes
uma tutela jurisdicional em prazo razoavel.*®

Os legisladores ao promoverem estas reformas processuais, buscavam maior
agilidade na atividade do Estado visando assim resolver os litigios de modo a

garantir a efetiva tutela dos direitos, como afirma Almeida Neto.*’

Dinamarco vé o processo judicial justo como aquele “composto pela efetividade de

um minimo de garantias de meios e de resultados”’,*® com o objetivo final de

alcancar o trinébmio “qualidade-tempestivida\de-efetividade”.49

** MARINONI, Luiz Guilherme. Novas linhas de Processo Civil. 3.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p.
33.

%5 VIANA, Juvéncio Vasconcelos. Efetividade do Processo em Face da Fazenda Publica. Sdo
Paulo: Dialética, 2003. p.17.

“° DINAMARCO, Candido Rangel. Nova era do processo civil. 12 ed. Rio de Janeiro: Malheiros,

2005, p. 56.
“" ALMEIDA NETO, José Mariano de. Julgamento liminar definitivo nas a¢des repetitivas e a
intervencao do Ministério Puablico. [s.d]. Disponivel em:

<http://www.mp.mt.gov.br/cma/secure/arquivos/arg254.pdf>. Acesso em: 10 set. 2014.

8 DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicdes de direito processual civil. Vol.Il. 5.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005. p.115.

9 DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicdes de direito processual civil. Vol.Il. 5.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005. p.134.
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Todas as reformas do Codigo de Processo Civil ocorridas
recentemente foram respostas a muitos dos reclamos da doutrina e
da populagdo por um sistema processual mais eficiente e capaz de
atender ao trinémio qualidade-tempestividade-efetividade.50

Logo, ndo é possivel aferir justica sem antes analisar se houve a correta aplicacdo

do direito material ao caso concreto. Corroboram Wambier, Alvim e Medina que

entendem:

Por efetividade, no entanto, ndo se deve compreender
necessariamente a tutela rapida, mesmo que insegura e instavel, da
situacdo submetida ao juiz. A criacdo de mecanismos fundados em
cognicdo sumdria, se, por um lado, em muito contribui para a
efetividade da tutela jurisdicional, por outro, repercute inicialmente no
plano recursal. E que, como decisdo fundada em cognicdo sumaria
tem maior probabilidade de erro, se comparada a sentenca,
naturalmente as partes tenderdo a insurgir-se com mais frequéncia
contra tais decisdes.”*

A efetividade nao visa trazer inseguranca, mas uma forma justa e rapida de solucéo,

flexibilizando as exigéncias formais, a fim de adequéa-las para que se conclua de

forma esperada, ndo podendo falar em acesso a justica sem garantia de um acesso

célere e eficiente de satisfacéo do direito.

Dai decorre a ideia de efetividade como garantia fundamental do
processo, a ser extraida dos principios constitucionais que constituem
os fundamentos do sistema processual brasileiro. Trata-se, sem
duvida, de componente inafastavel das garantias constitucionais do
processo.>

Para se ter efetividade, deve-se englobar os escopos juridicos, sociais e politicos,

pois o direito deve:

Proporcionar os meios que garantam a rapidez de sua tramitacao.
Nao se pode conceber um processo efetivo a destempo, (...) a

*® DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicbes de direito processual civil. Vol.l. 5.ed. S&o Paulo:

Malheiros, 2005. p.134.

> WAMBIER, Luiz Rodrigues; WAMBIER, Teresa Arruda Alvim; MEDINA, José Miguel Garcia.
Breves comentarios a nova sistematica processual civil. Vol 2. Sado Paulo: Revista dos Tribunais,

2006. p.27.

°2 BEDAQUE, José Roberto do Santos. Tutela cautelar e tutela antecipada: tutelas sumarias e de
urgéncia (tentativa e sistematizacéo). 5.ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009. p.75.
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efetividade é a realizagédo pratica daquilo que se pretengse com o
processo, com o minimo de dispéndio de tempo e energias.

Chiovenda, com base nestas ideias, estabelece que “o processo deve dar a parte

vitoriosa tudo aquilo e exatamente aquilo (...), assegurar a quem tem um direito tudo

aquilo e exatamente aquilo que esse direito Ihe assegura”.>

»n55

A obrigatoriedade de “assegurar o direito a quem o tem de direito™”, tem recebido ao

longo dos anos algumas definigdes sendo nominados de “garantia da efetividade da

» 56 »n 57

tutela jurisdicional”’,”® “garantia da efetividade do processo’,

” 58 *

“principio da

” 59 £

inafastabilidade do controle jurisdicional”,” “garantia do acesso a justiga”,” “garantia

de acesso a ordem juridica justa”,?® “direito (fundamental) & tutela efetiva”.®

Ademais, a busca de uma maior efetividade deve, acima de tudo, resguardar a
satisfacdo das partes assegurando os direitos e as garantias fundamentais. Esta
maior efetividade estd condicionada ao acesso a ordem juridica justa, impondo uma

justa prestagao, sobretudo, com uma rapida solucao do litigio.

A efetividade, todavia, ndo deve estar limitada aos textos normativos contidos na
Constituicdo, mas sim aqueles de hierarquia infraconstitucional, ja que o proprio
objetivo do direito € a sua realizacao pratica. Portanto, ao se conceber a nocédo de
efetividade, deve-se compreender que a sua finalidade busca incessantemente a

realizacdo plena do direito como forma de transformacéo da realidade social.

*® CARNEIRO JUNIOR, Amilcar Aradjo; WAMBIER, Luiz Rodrigues. Uma contribuicdo para o
estudo da razoavel duracéo do processo. In. Revista Juridica. Nota Dez, n.392. outubro de 2010.

E“ CHIOVENDA Giuseppe. Saggi di diritto processuale civile. Vol.l. Roma: Foro Italiano, 1930.
p.110: “ll processo deve dare per quanto & pOSSIbIle praticamente a chi ha um diritto tutto quello e
Eroprlo quello ch’egli héa diritto de conseguire”.

CHIOVENDA, Giuseppe. Saggi di diritto processuale civile. Vol.l. Roma: Foro Italiano, 1930.
p.110: “ll processo deve dare per quanto & pOSS|b|Ie praticamente a chi ha um diritto tutto quello e
Eropno quello ch’egli ha diritto de conseguire”.

PISANI Andrea Proto. Lezioni di Diritto Processuale Civile. Napoli: Jovene, 1994. p.645.

" BARBOSA MOREIRA, José Carlos. Notas sobre o problema da efetividade do processo:
Temas de direito processual. Terceira Série. Sao Paulo: Saraiva, 1984. p.

*® GRINOVER, Ada Pellegrini. As garantias constitucionais do dereito de acédo. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1973. p.
* CAPPELLETTI, Mauro; GARTH Bryant. Acesso a Justica. Traducdo de Ellen Gracie Northfleet.
Porto Alegre: Fabris, 1988. p.09.

® WATANABE, Kazuo. Assisténcia Judiciaria como instrumento de acesso & ordem juridica
!stSta Revista da Procuradoria-Geral do Estado de Sao Paulo. n. 22. Sdo Paulo. jan-dez 1984. p.87.

SANCHEZ-CRUZAT, José Manuel Bandrés. Derecho Fundamental al Proceso Debido y el
Tribunal Constitucional. Pamplona: Arazandi, 1992. p.



28

1.2 CRISE DO PODER JUDICIARIO

A imediatividade da sociedade brasileira, sobretudo, diante de uma evolucéo
histérica precoce, ndo se vive mais na modernidade, mas na pés-modernidade.®® E

por vezes, direitos e garantias ndo foram observados e aplicados.

Frente a toda essa celeridade histérica comeca a surgir a crise®, expandindo-se
para os institutos ndo juridicos e juridicos (direito material e processual). Esta crise
segue frente a Instituicdes e Poderes, como é o caso do Judiciario. Como assevera

Reale arguindo que:

As pretensdes legitimas manifestadas por cidaddos de boa-fé que se
véem constrangidos, em face desse inaceitavel comportamento
governamental, a ingressar em juizo, gerando, desse modo, uma
desnecesséria multiplicagcdo de demandas contra o Poder Pblico.*

E no meio de toda essa problematica que se origina a crise do Poder Judiciario. A
crise do Poder Judiciario é um fator preocupante que afeta a sociedade em geral e
merece ser combatida diante das problematicas que decorrem do seu efeito. Esta
crise causa prejuizos a toda sociedade que depende da efetividade de seus direitos
e a solvéncia de seus conflitos buscando a paz social.®® Dinamarco preleciona

dizendo que:

O que ha de mais moderno ja é alguma tendéncia a estabelecer um
bindmio de objetivos distribuidos entre o0 campo juridico e social. (...)
Entre outras tendéncias, preponderou a de que 0 escopo do processo
reside na realizacdo dos direitos subjetivos e (ou) confirmacdo da
ordem juridica, o objetivo cuja tarefa importante é a da manutencéo
da paz social da garantia da seguranca juridica.®®

2 BAUMAN, Zygmunt. Modernidade e Ambivaléncia. Rio de Janeiro: Zahar, 1999.

® A nocdo de crise que se expressa é a crise do direito, que é anterior a crise do Judiciario. KATO,
Shelma Lombardi de. A crise do direito e o compromisso da libertac&o. In Direito e justica: A
funcéo social do Judiciario. José Eduardo Faria (Org.). 3.ed. S&o Paulo: Atica, 1997. p.167 e ss.

% REALE, Miguel. Crise do capitalismo e crise do Estado. S&o Paulo: SENAC, 2000. p.107-108.

% GRINOVER, Ada Pellegrini. A crise do Poder Judiciario. In. O processo em evolucdo. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 1996. p.98.

% DINAMARCO, Candido Rangel. A Instrumentalidade do Processo. 15.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p.154.
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A crise do Judiciario deve ser, antes de tudo, analisada sob a otica de que o
Judiciario muitas vezes assume a fungéo do Legislativo, pois legisla quando deveria
somente julgar. O que acarreta uma sobrecarga de demandas, gerando ativismo

judicial, ou ainda a judicializacédo da politica.

Ainda deve-se agregar a essas problematicas, o acentuado costume litigante da
sociedade moderna que se mostra mais demandante e questionadora na garantia da
protecdo de direitos. Esse costume € um fator de acumulo de processos junto ao

Poder Judiciario, o que ocasiona morosidade na solugéo dos conflitos.

A crise do Judiciario surgiu a muito tempo, € complexa, e vem se agravando com o
passar dos anos e soluciona-la ou minimiza-la requer solu¢cdes que visem a garantia

de direitos.

Ocorreu, ao longo do século XX, uma crescente judicializacdo dos conflitos sociais,
marcada pela transferéncia para o Judiciario da tarefa de soluciona-los, visando com

isso pacificar e facilitar a convivéncia social.

Desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88),
guando o Poder Judiciario se fortalece e, a procura pela prestagéo
dos servigos no Judiciario cresce de maneira consideravel, em virtude
de uma explosdo de demandas judiciais ou conflitos na modernidade.
Se, por um lado, isso se traduz em avan¢o do ponto de vista do
acesso a justica, por outro, no operacional, ndo propicia uma guinada
no funcionamento interno, momento em que pode ser instalada um
“crise” institucional.®’

O maior avanco rumo a judicializacdo foi, indiscutivelmente, promovido pela
Constituicdo Federal de 1988, nominada de Constituicdo-cidada, que
redemocratizou 0 acesso a justica, garantindo-o constitucionalmente. Sendo sem
sombra de duvidas, a mais proficiente ferramenta legal de ampliacdo dos direitos e

das garantias ao efetivo acesso a justica.

" SOUZA, Ailton; SILVA, José Irivaldo Alves Oliveira. Quem usa a execucao fiscal no Brasil? Uma
andlise do perfil dos atores dos processos de execugdo fiscal na Justica Federal. In. CUNHA,
Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo Alves. (Coord. e Org.). Gestdo e Jurisdi¢cdo o caso da
execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8. Brasilia: IPEA, 2013. p.41.
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Esta questdo representa uma maturacdo do processo de democratizacdo de uma
sociedade, ao impor ao Estado solugbes ao grande numero de demandas,
impulsionadas pelo principio da inafastabilidade da jurisdicéo, disposto no artigo 5°,
inciso XXXV, da CF.%®

Se por um lado, a judicializacdo gerou avancos preciosos a cidadania, por outro,
acarretou um desmesurado aumento de acdes judiciais, causadas em parte, pela

morosidade e consequente ineficiéncia do aparelho estatal.

Estas demandas judiciais estdo cada vez mais crescentes no Brasil e apenas no ano
de 2011, tramitaram cerca de 90 milhdes de novas demandas no Poder Judiciario.®
A sociedade se revelou altamente litigante e ansiosa por solucdes rapidas e justas.

Mancuso afirma que:

Neste passo, pode-se tentar uma sistematizagao dos fatores que,
operando como concausas, resultam no excesso de demanda por
justica estatal: (a) desinformagdo ou oferta insuficiente quanto a
outros meios, ditos alternativos, de auto e heterocomposi¢cao de
litigios, gerando uma cultura da sentenga, na expressao de Kazuo
Watanabe; (b) exacerbada juridicizagdo da vida em sociedade, para o
que contribui a prédiga positivacdo de novos direitos e garantias,
individuais e coletivos, a partir do texto constitucional, projetando ao
interno da coletividade uma expectativa (utépica), de pronto
atendimento a todo e qualquer interesse contrariado ou insatisfeito;
(c) ufanista e irrealista leitura do que se contém no inciso XXXV do
art. 5° da CF/1988 — usualmente tomado como sede do acesso a
Justica — enunciado que, embora se enderece ao legislador, foi sendo
gradualmente superdimensionado (ao influxo de motes como a
ubiquidade da justiga, universalidade da jurisdigdo), praticamente
implicando em converter o que deve ser o direito de agao (especifico
e condicionado) num prodigalizado dever de agéo!; (d) crescimento
desmensurado da estrutura judiciaria — oferta de mais do mesmo sob
a otica quantitativa — com a incessante criagdo de novos 6rgéos
singulares e colegiados, e correspondentes recursos humanos e
materiais, engendrando o atual gigantismo que, sobre exigir parcelas
cada vez mais expressivas do orgamento publico, induz a que esse
aumento da oferta contribua para retroalimentar a demanda.”

% Art. 5° - inciso XXXV - a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a
direito; (...). BRASIL. Constituicdo [da] Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br>. Acesso em: 15 set. 2013.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Dados do Conselho Nacional de Justica. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/portal_stj/publicacao/engine.wsp?tmp.area=398&tmp.texto=107545>.  Acesso
em: 09 set. 2013.

" MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Acesso a Justiga: condicionantes legitimas e ilegitimas. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p.53.


http://www.stj.jus.br/portal_stj/publicacao/engine.wsp?tmp.area=398&tmp.texto=107545
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O enorme volume de processos em tramitacdo e a burocracia dos procedimentos
processuais corroboram com a impossibilidade de se oferecer uma prestagéo
jurisdicional que acolha, minimamente, as legitimas pretensfes da sociedade que

cada vez menos esta provida da efetiva prestacao da tutela jurisdicional.

Dentro do atual paradigma do Estado Democratico de Direito, a
concepcéao idealista do Estado social, tem como papel basilar a busca
da promocao da ampla pacificacdo social, eliminando e solucionando
as demandas de forma eficiente, no entanto, mostra-se ineficiente
devido a crescente judicializac&o.”

Sendo a judicializagao “transferéncia de poder politico para o judiciario”; ou seja “a
transferéncia de poder para os Juizes e Tribunais, com alteragfes significativas na

linguagem, na argumentacéo e no modo de participacdo da sociedade”.”

Greco salienta que o processo deve ser “um meio justo para um fim justo”,”® se os
fins ndo podem justificar os meios, deve-se ponderar um resultado justo com
aplicacao dos procedimentos necessarios ao andamento do processo. Relata ainda

que:

Como relacdo juridica plurissubjetiva, complexa e dinamica, o
processo em si mesmo deve formar-se e desenvolver-se com
absoluto respeito a dignidade humana de todos os cidadaos,
especialmente das partes, de tal modo que a justica do seu resultado
esteja de antem&o assegurada pela adogdo das regras mais
propicias a ampla e equilibrada participacdo dos interessados, a
isenta e adequada cognicéo do juiz e a apuracéo da verdade objetiva:
um meio justo para um fim justo.

Por isso ndo deve ser apenas conceder resultados justos, mas sim ser um meio
justo, respeitando direitos e garantias fundamentais; ou seja, deve ser um meio para
a realizacao do direito material e ndo um fim em si proprio. O uso do meio pelo meio,

desligado da aparéncia central de efetivacdo do direito material, transforma “o

71

CINTRA, Antébnio Carlos de Araljo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Céandido
Rangel. Teoria geral do processo. 20.ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p.88.

" MIGUEL, Paula Castello; GONCALVES, Luisa Cortat Simonetti. Extrajudicializacdo como
mecanismo de acesso a justica. In. BUSSINGUER, Elda Coelho de Azevedo. (Coord. e Org.).
Direitos Humanos Fundamentais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012. p.290.

® GRECO, Leonardo. Garantias fundamentais do processo: o processo justo. In. Estudos de
Direito Processual. Campos dos Goytacazes: Faculdade de Direito de Campos, 2005. pp.225-286.

" GRECO, Leonardo. Garantias fundamentais do processo: o processo justo. In. Estudos de
Direito Processual. Campos dos Goytacazes: Faculdade de Direito de Campos, 2005. pp.225-286.
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processo num desinteressante sistema de formalidades e prazos”.””> Como afirma

Comodglio:

No sentido de "substancial" significa qualquer processo ou processos
judiciais, em que todas as partes se beneficiam de equalizacdo de
direitos de acdo e de defesa, no inconsistente plena e efetiva com o
outro, devem ser tecnicamente as medidas adequadas para produzir
providéncias com imperativos, que tém por sua vez, a variabilidade
nela das formas prescritas e casos concretos, a aptidao intrinseca
(além do finalista vocacdo) decisdes expressas individualmente e
socialmente justos. (traducéo nossa)76

Essa correlacdo entre a positivacdo de um direito e o dever garantidor do Estado é
decorréncia da obrigacdo do Ente Publico de impedir o esgotamento substancial de
seus atos normativos pela simples inobservancia do ordenamento juridico. Assim,
cumpre ao Estado concretizar as normas reguladoras das relagbes civis para que

seja garantido nestas relagdes, o cumprimento de tais direitos.

As continuas criticas do processo civil moderno e os obstaculos de solucdo de
problemas persistem ainda no século XXI, o que vem obstando o efetivo acesso a
justica. Bueno faz uma reflexdo a partir da funcdo contemporéanea do processo

constatando que:

Ja tive a oportunidade, mais de uma vez, de me referir ao “processo”
como sendo algo oco, vazio, e, necessariamente predisposto a ser
preenchido por qualquer outro elemento. O processo, em uma Visao
didatica, é tdo-somente um meio de transporte de conflitos para que o
Judiciario possa resolvé-los. [...] O processo, em uma visdo de
efetividade da Justica, necessariamente deve atingir um determinado
fim. E qual néo é a frustracdo daquele processo que ndo alcanga esta
sua finalidade por questbes derivadas ou intrinsecas ao préprio
processo? N&o que O processo ndo seja — € ndo precise ser —
necessariamente técnico. Mas esta técnica precisa voltar-se a busca
de seus fins. Assim, mesmo objeto de criticas, o processo civil
moderno passa por um momento de transformacdo, em busca de
novas solu¢des e mudancas estruturais.’’

® BEDAQUE, José Roberto dos Santos. Direito e processo: influéncia do direito material sobre o
rocesso. 3.ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p.13.

® COMOGLIO, Luigi Paolo. Etica e técnica del “giusto processo”. Torino: G. Giappichelli Editore,
2004. p.15: “In senso ‘sostanziale’, qualsiasi processo o procedimento giurisdizionale, in cui tutte le
parti coinvolte godono di equali diritti di azione e difesa, nel pieno ed effettivo contradditorio fra di loro,
deve essere tecnicamente idoneo a conluldersi com provvedimenti imperativi, i quali abbiano a loro
volta, nela variabilita delle forme prescritte e dei casi concreti, I'intrinseca idoneita (oltreché la
vocazione finalistica) as esprimere decisioni individualmente e socialmente giuste”.

" SUNDFELD, Carlos Ari. BUENO, Cassio Scarpinella. Direito Processual Publico: A Fazenda
Publica em Juizo. S&o Paulo: Malheiros, 2003. p.32.
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Cappelletti apregoa que ha “disposicdo psicolégica das pessoas em buscar a
justica”. Porém “muitos néo procuram a Justica em razao da demora do processo”.
Pois o “tempo excessivo do processo, gera desfechos drasticos ante a prestacao

jurisdicional”.”®

E de se notar inclusive que a lentiddo na tramitacdo do processo judicial diante do
grande volume de demandas judiciais e do formalismo faz com que as partes fiquem
insatisfeitas acarretando uma descrenca no Poder Judiciario. Neste contexto a

Ministra Eliana Calmon Alves afirma:

O Poder Judiciario, no Brasil, ndo tem conseguido dar respostas
rapidas e satisfatorias as demandas das partes, em raz&o de fatores
diversos, dentre os quais se destaca o nimero excessivo de agbes
provocado pela administragdo dos poderes publicos e pela
insuficiéncia ou ineficiéncia dos textos Iegislativos.79

E diante deste atual paradigma do Estado Democratico de Direito, e apesar dos
inlmeros avancgos obtidos na consolidacdo do acesso a justica, instrumento
essencial a efetivacdo dos direitos e das garantias fundamentais, houve a
necessidade de buscar outros meios como mecanismo garantidor do amplo acesso

a justica visando a pacificacao social.

Dai surge a necessidade dessas novas tendéncias de reformulacdo do processo
juntamente com a aplicacdo da instrumentalidade das formas, sendo utilizado para

isso a desjudicializacdo das demandas.

O processo moderno deve se preocupar ndo sé com a correta aplicagdo do direito
material ao caso concreto, mas, principalmente, em promover a justica garantindo
uma solugédo eficiente. Dinamarco, ao tratar da instrumentalidade das formas,
entende que se o ato processual praticado alcancar a finalidade pretendida, ndo ha

necessidade de pratica-lo novamente.®

® CAPPELLETTI, Mauro; GARTH Bryant. Acesso a Justica. Traducdo de Ellen Gracie Northfleet.
Porto Alegre: Fabris, 1988. p.23.

" ALVES, Eliana Calmon. A crise do poder judiciario. Caderno Direito e Justica. n.11310. Brasilia:
Correio Braziliense, 1994. p.3.

% DINAMARCO, Candido Rangel. A instrumentalidade do processo. 15.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p.177.
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Nesse sentido, observa-se que as técnicas processuais disponibilizadas pelo
legislador ordinario, precisariam assegurar a aplicacdo do direito material ao caso
concreto alcancando assim qualidade na deciséo judicial, por meio da efetividade do
préprio direito material com a utilizacdo de instrumentos coercitivos para o
cumprimento da decisdo. No entanto, o que ocorre muitas vezes, sdo demandas
demasiadamente longas sem a devida materializacéo do direito o que torna propicio

ao devedor.

A perspectiva instrumental do processo esta, portanto, integrada ao elemento
finalistico, ou seja, intrinsecamente ligada a pacificacdo e resolucdo dos conflitos
sociais. Assim afirma, Cabral que “o principio justifica-se na ideia de que a forma
nao tem importancia absoluta, ndo se podendo sacrificar a marcha processual por

irregularidade formal sem antes examinar as ‘finalidades do ato”. &

A obrigacdo de medir as finalidades do ato revela-se no principio da
instrumentalidade das formas e esté positivado no artigo 244, do CPC. A regra para
a adocao das formas na pratica dos atos processuais deve ser vista de forma

relativizada.®?

O principal escopo do principio da finalidade € o total contentamento da sociedade
por meio do bem estar social, e quaisquer atos antagdnicos a estes, estardo

provocando desvio de poder ou de finalidade.

Afirma Grinover que “visando a superacao da crise estrutural do Judiciario, abre-se
caminho, na vertente extrajudicial, para a revisitagdo de equivalentes jurisdicionais,
como a auto e a heterocomposicédo, na busca de meios alternativos ao processo,

capazes de evita-lo”.%

8 CABRAL, Antonio do Passo. Nulidades no processo moderno: contraditorio, protecdo da

confianca, validade prima facie dos atos processuais. 2.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p.44.

% Art. 244 - “Quando a lei prescrever determinada forma, sem cominagédo de nulidade, o juiz
considerara valido o ato se, realizado de outro modo, Ihe alcangar a finalidade”. BRASIL. Lei n°
5.869, de 11 de janeiro de 1973. Institui o Cddigo de Processo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5869.htm>. Acesso em: 09 mai. 2014.

% GRINOVER, Ada Pellegrini. A crise do Poder Judiciario. In. O processo em evolucdo. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 1996. p.22.
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Tem-se entdo, que “nem sempre se pode esperar da decisdo judicial a verdadeira e
efetiva pacificacdo dos conflitos. Dai a importancia do papel reservado as solu¢cdes

alternativas de litigios, antes do processo ou em seu curso”.?*

Demonstrada a necessidade de uma reestruturagdo torna-se importante a
desjudicializacéo, por meio da transferéncia de procedimentos da esfera judicial para
a esfera administrativa, com a finalidade de soluciona-los de forma mais rapida e

menos dispendiosa as partes.

Nos préximos anos, o principal e primordial desafio do direito no ordenamento
juridico serd a busca pela realizacdo e efetivagcdo dos seus institutos na pratica
social. Assim, operadores do direito de uma forma geral deverdo buscar meios de

implementacdo de uma justica conforme os anseios da sociedade moderna.

N&o ha duvidas que este € um caminho necessario, pois a efetivacdo dos direitos &
a base primordial para uma sociedade justa, podendo evoluir de forma sélida e

sustentavel atingindo um nivel de estabilidade desejavel para o convivio social.

Para atender aos anseios presentes e futuros da sociedade, deve-se criar,
interpretar e aplicar as normas no caso concreto, levando em consideracdo aspectos
para concretizacao da justica social. Ndo ha mais espaco para modelos rigidos, mas
a necessidade de se implementar na realidade social os preceitos normativos —
efetivacdo pratica das garantias e direitos com o objetivo de realizacdo da justica

social. Neste sentido, Perelman aponta:

O crescente papel atribuido ao juiz na elaboracdo de um direito
concreto e eficaz torna cada vez mais ultrapassado a oposi¢éo entre
o direito positivo e o direito natural, apresentando-se o direito efetivo
como resultado de uma sintese em que se mesclam, de modo
variavel, elementos emanantes da vontade do legislador, da
construgdo dos juristas e consideracdes pragmaticas de natureza
social e politica, moral e econdmica.®

¥ THEODORO JUNIOR, Humberto. A arbitragem como meio de solucdo de controvérsias.
Revista Forense, Rio de Janeiro, Vol. 97, n° 353, jan./fev. 2001. p.109.

% PERELMAN, Chain. Etica e direito. Trad. Maria E. Galvdo Pereira, Sdo Paulo: Martins Fontes,
2002. p.392.
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Neves acrescenta que:

Se intencional e normativamente o direito deixou de identificar-se com
a lei (%), também metodologicamente a realizacéo do direito deixou de
ser mera aplicacdo das normas legais (3) e manifesta-se como o acto
judicativamente decisorio através do qual, pela mediagdo embora do
critério juridico possivelmente oferecido por essas normas, mas com
ampla actividade normativamente constitutiva, se cumprem em
concreto as intengdes axiologicas e normativas do direito enquanto
tal. [...] E como se nos encontrassemos agora em condicdes de
entender verdadeiramente as conhecidas e exactas palavras de
IHERNG (5): “O direito existe para se realizar. A realizagéo é a vida e
a verdade do direito; ela € o préprio direito. O que nao passa a
realidade, 0 que ndo existe sendo nas leis e sobre o papel, ndo é
demais do que um fantasma de direito, ndo sdo sendo palavras. Ao
contrario, 0 que se realiza como direito € o direito”.®®

Por isso, a efetivacdo pratica dos direitos e garantias conquistadas, principalmente

as marcadas na Constituicdo da Federal de 1988, é premissa basica.

A protecdo das garantias e dos direitos da sociedade pelo Estado é genuinamente
importante e imprescindivel ndo decorrendo apenas do positivismo, mas sim de uma
estruturacao légica pautada na propria evolucdo das necessidades sociais. Em 1987,

Coelho ja se posicionava:

Essas relagdes, tanto no plano individual quanto no grupal, s&o
relagcdes de poder. Sé que a palavra “poder”, pelo tratamento que Ihe
da a ciéncia politica, virou eufemismo para dissimular o fato da
dominacéo: ela se caracteriza pela existéncia, na sociedade, dos que
mandam e dos que obedecem; mais ainda, a dominacdo se
transmuta em opressao e provoca reacdo libertadora: essa dialética
da opressao e do reagir & opressdo € uma constante na histéria da
humanidade e tem varias formas de manifestar-se; quando a reacao
atinge certo grau de conscientizacdo, pode ser denominada de
libertagdo. [...] Pode-se entdo dizer que a esséncia da vida social, isto
€ aquilo que a sociedade tém de mais caracteristico, embora nem
sempre evidenciado sdo os movimentos sociais; entretanto, eles ndo
devem ser encarados em seu momento estatico, na simples
tendéncia a ascensao social que todo homem traz dentro de si
mesmo; mas sim, na dinAmica dos grupos que se organizam com
esse objetivo, ou seja, para superar alguma forma de opresséo e para
construir uma nova sociedade, onde ndo haja nem opressores e nem
oprimidos; por utdpico que possa parecer, vale como um projeto de
vida que faz com que se dé sentido a atuagdo consciente das
organizacdes sociais dos oprimidos.87

% NEVES, Antdnio Castanheira. O actual problema metodolégico da interpretacao juridica — I.
Coimbra: Coimbra, 2003. pp.11-12.
8 COELHO, Luiz Fernando. Teoria critica do direito. Curitiba: Livros HDV, 1987. p.134.
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Parte-se da concepcdo de que o0s anseios da sociedade sejam fatores
determinantes para a estruturacdao do sistema de normas, seu desenvolvimento e
aplicacdo. A aplicacdo considerara o objetivo social decisivo produzindo situacoes
validas onde imperativamente prevaleca a justica social, que nao violem os
principios da ordem juridica e que, por fim, sedimentem os sentimentos sociais de

justica, estabelecendo equilibrio e pacificacdo na sociedade.

Observa-se que, mesmo diante dos esforgcos realizados pelo Poder Publico nao se
tem uma correta aplicagdo dos direitos fundamentais norteadores da justiga. E
diante da impossibilidade de acolher satisfatoriamente as pretensfes sociais é que
se buscam sistemas mais ageis e eficientes, capazes de proporcionar uma solucéo
aceitavel aos moldes estabelecidos como justos. Nesse sentido, Theodoro

Junior pondera:

Todas essas inovagbes atestam um sO e claro proposito
legislativo: reforcar a eficiéncia do processo de execuc¢do. E quando
assim age, cumpre-se o maior designio do processo moderno, que é
o da efetividade. [...] O processo de nosso final de século é sobretudo
um instrumento de realizacédo efetiva dos direitos subjetivos violados
ou ameacados. E de realizacdo pronta, célere e pouco onerosa.
Enfim, um processo a servico de metas ndo apenas legais, mas,
também, sociais e politicas. Um processo que, além de legal, seja
sobretudo um instrumento de justica.®®

Ademais, foi somente apds a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que a
sociedade brasileira, passou a ter nocdo dos seus direitos e de suas garantias

constitucionais, vindo a exercé-los de forma mais consciente.

Ao verem colocadas em causa as politicas sociais e de
desenvolvimento do Estado. Nessa perspectiva, onde os objetivos
para o fortalecimento da democracia sdo adensados a ampliagdo e a
consolidacdo de direitos, € necessario evitar que os propositos de
aperfeicoamento do sistema de Justica Brasileiro sejam dominados,
tdo somente, pelo ideal da celeridade processual. Do ponto de vista
de uma revolugdo democratica da justica, ndo basta apenas a
celeridade, deve-se garantir, acima de tudo, uma justica cidada,
aberta e acesso facilitado e proxima ao seu povo.

% THEODORO JUNIOR, Humberto. Processo de Execuc¢do e Cumprimento de Sentenca. 25.ed.
Séo Paulo: Leud, 2008. p.49.

% BUSSINGUER, Elda Coelho de Azevedo. Prefacio. In. ESTEVES, Carolina Bonadiman (Coord.). O
Impacto da Gestéo e do Funcionamento dos Cartérios Judiciais sobre a Morosidade da Justica
Brasileira: Diagnostico e Possiveis Solugdes. Brasilia: Athalaia, 2011. p.12.
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Com isso, além de ser essencial a revolucdo democréatica da justica, deve-se
compreender que um modelo que garanta uma solucéo efetiva, assegurando todos
os direitos e garantias combinando-os com uma justica social. Assim, no Estado
Democréatico de Direito, a sociedade moderna adquire cada vez mais consciéncia
integrando-se nas questdes de direito e buscando mais efetividade na solugédo dos

litigios.

1.3 EXTRAJUDICIALIZACAO COMO MECANISMO DE ACESSO A JUSTICA

A ciéncia juridica deve estar apta a acompanhar as transformacgfes e o0 surgimento
dos conflitos. A complexidade das normas e a abundancia de caminhos instituidos

pela lei processual fizeram da técnica e da capacidade a marca desta ciéncia.

Diversos juristas brasileiros sempre se interessaram pelo estudo do direito
processual, gerando diferentes propostas que foram estabelecidas nos ultimos anos
para a modernizacdo do CPC, com a intencdo de obter um modelo processual apto
para alcancar o justo, contudo, um dos grandes dilemas da ciéncia processual
moderna é a obtencdo da harmonizacdo entre os valores celeridade e seguranca.
Cintra, Pellegrini e Dinamarco se manifestam sobre este crescente movimento

alegando que:

Em tempos modernos, um grupo crescente de estudiosos brasileiros
vai-se alinhando ao movimento internacional interessado no lema da
efetividade do processo. Trata-se da mais moderna linha
metodologica da ciéncia processual, voltada a investigacdo das
raizes politicas e socioldgicas do processo e critica ao processo que
vamos praticando através dos tempos e sem alteragBes funcionais
significativas (sobre as chamadas trés ondas renovatérias do direito
processual). Essas idéias tém sido discutidas e divulgadas através de
publicacbes e congressos promovidos por entidades regionais e
internacionais e s&o de crescente aceitacdo no Brasil.”

Estas alteragbes s&o relevantes porque visam tornar mais efetiva a prestacado da
tutela juridica, ou seja, procuram com isso certificar sua celeridade agregada a
efetividade. Neste mesmo sentido, o processo torna-se uma ferramenta ético-juridica

capaz de garantir aos participes uma efetiva protecao de seu direito material.

% CINTRA, Antonio Carlos de Araljo; GRINOVER, Ada Pellegrini;j DINAMARCO, Candido
Rangel. Teoria geral do processo. 20.ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2004.p.121.
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A propensao pela desjudicializacido pode ser entendida como o meio de “facultar as
partes comporem seus litigios fora da esfera estatal da jurisdicdo (...), desde que
juridicamente capazes e que tenham por objeto direitos disponiveis”.” Souza
legitima este entendimento descrevendo que “desjudicializar é a faculdade conferida
as partes para compor suas pretensdes fora da esfera estatal, desde que sejam

juridicamente capazes e que tenham como obijeto, direitos disponiveis”.%?

A desjudicializagdo pode ser compreendida como a criagdo de mecanismos
alternativos que solucionem conflitos sem a interferéncia do Judiciario; ou seja,
“desviar a cobranca forgada de seu eixo atual, centrado no Poder Judiciario, para a

esfera administrativa, dotando esta Gltima de definitividade”.®®

A desjudicializagdo € um fenbmeno que mostra a necessidade de reforma
reestruturando o sistema como um todo. Busca por meio de mecanismos
alternativos concretizar a justica social com efetivacdo dos direitos e garantias
fundamentais, visando o desenvolvimento socioecondmico. Almeja impedir 0 acesso
desenfreado ao Poder Judiciério, transferindo alguns atos e procedimentos para

serem solucionados na esfera administrativa.

A utilizacdo das vias extrajudiciais, por ser facultativa, ndo exclui o direito que as
partes tem de acesso ao Judiciario, com isso néo fere qualquer direito ou garantia
fundamental. A desjudicializacéo das relac¢des juridicas € uma maneira de solucionar

litigios fora da esfera judicial sendo considerada uma forma justa e eficiente.

Assim, teriamos “a desjudicializacdo como género e a extrajudicializagdo como

espécie”.?* Essa continua evolucdo para extrajudicializacdo pode ser considerada

%8 SANTA HELENA, Eber Zoehler. O fendmeno da desjudicializacdo. Jus Naviganti, Teresina, ano
11, n. 922. Janeiro/2006. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/7818>. Acesso em: 09 mai. 2014.
%2 SOUZA, Ligia Arlé Ribeiro de. A importancia das Serventias Extrajudiciais no processo de
desjudicializagdo. Jus Naviganti, Teresina, ano 16, n. 3029. Outubro/2011. Janeiro/2006. Disponivel
em: <http://jus.com.br/artigos/20242>. Acesso em: 09 mai. 2014.

% BRASIL. Ministério da Justica. Estudos sobre Execucdes Fiscais no Brasil. Sdo Paulo: Ideal,
2007. p.63. Disponivel em: <http://www.cebepej.org.br/pdf/execucoes_fiscais.pdf>. Acesso em: 20
set. 2014.

% MIGUEL, Paula Castello; GONCALVES, Luisa Cortat Simonetti. Extrajudicializacdo como
mecanismo de acesso a justica. In. BUSSINGUER, Elda Coelho de Azevedo. (Coord. e Org.).
Direitos Humanos Fundamentais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012. p.292.
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como mecanismo de ampliagdo do acesso a justica.

A desjudicializacdo manifesta-se em alguns momentos: quando se retira totalmente
a demanda da esfera judicial passando a ser solucionada na esfera administrativa
(Lei de Arbitragem); quando se retira parcialmente a demanda da esfera judicial e
volta s6 no caso de homologacdo para serem concluidas (Lei n° 11.101/05 -
Recuperacéo Extrajudicial); e quando a demanda nem chega a ser encaminhada a
esfera judicial, sendo resolvidas pelas Serventias Extrajudiciais (Protesto de

Certid&o de Divida Ativa).”

Ha diversos mecanismos para se operar a extrajudicializacdo além dos descritos
acima, pode-se incluir ainda a quebra de sigilo bancario (LC n° 105/01), a
conciliacao informal, o arrolamento de bens, a mediacdo, o parcelamento da divida

ativa, dentre outros mecanismos possiveis.

A possibilidade de extrajudicializar alguns procedimentos utilizando meios
alternativos, tenta garantir uma justica social. Esta possibilidade de acessibilidade a
justica assegura os direitos e garantias fundamentais das partes, eis que ao
elegerem a via alternativa com a finalidade de satisfagéo de seus direitos.

Neste contexto, as partes litigantes tem acesso a justica desvencilhada da
concepcao tradicional, que é a via judicial, pois suas pretensdes sao satisfeitas na
via administrativa de forma mais célere e justa. Ao extrajudicializar demandas
judiciais alcanga-se acesso a uma ordem juridica justa por que se tem acesso a

justica de forma universal.

% MIGUEL, Paula Castello; GONCALVES, Luisa Cortat Simonetti. Extrajudicializacdo como
mecanismo de acesso a justica. In: BUSSINGUER, Elda Coelho de Azevedo (Org). Direitos
humanos fundamentais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012. p.292.
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2 DIVIDA ATIVA E CERTIDAO DE DIVIDA ATIVA (CDA)

Algumas consideracdes precisam ser feitas em relacdo a Divida Ativa e a Certidao
de Divida Ativa (CDA). A divida ativa esta prevista no artigo 2°%, da Lei n°® 6.830/80,
que é composta por todos os créditos tributarios ou ndo-tributarios de qualquer valor,
regularmente inscritos, depois de vencido o prazo determinado para pagamento
legal, com apuracdo de sua liquidez e certeza. Esses créditos tributarios ou nao
tributarios estéo definidos na Lei n° 4.320/64.%"

A divida ativa nada mais € que um crédito de carater fazendario de propriedade do
Poder Publico, ndo pago por terceiros dentro do prazo legal. O Cdadigo Tributéario

Nacional (CTN) em seu artigo 201 ratifica este conceito quando afirma que:

Constitui divida ativa tributaria a proveniente de crédito dessa
natureza, regularmente inscrita na reparticdo administrativa
competente, depois de esgotado o prazo fixado, para pagamento,
pela lei ou por decisédo final proferida em processo regular.98

Observa-se no artigo 39, da Lei n® 4.320/64, em seu caput, a obrigatoriedade de
inscricdo na divida ativa dos créditos fiscais, quando os mesmos ndo sdo quitados
no prazo legal, dispondo que “os créditos da Fazenda Publica, de natureza tributaria

ou ndo tributaria, serdo escriturados como receita do exercicio em que foram

% Art. 2° - Constitui Divida Ativa da Fazenda Publica aquela definida como tributaria ou nao-tributaria
na Lei n°® 4.320, de 17 de marco de 1964, com as alteracdes posteriores, que estatui normas gerais
de direito financeiro para elaboracdo e controle dos orgcamentos e balancos da Unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal. § 1° - Qualquer valor, cuja cobranca seja atribuida por lei as
entidades de que trata o art. 1°, sera considerado Divida Ativa da Fazenda Publica. § 2° - A Divida
Ativa da Fazenda Publica, compreendendo a tributaria e a nao-tributaria, abrange atualizagao
monetaria, juros e multa de mora e demais encargos previstos em lei ou contrato. § 3° - A inscri¢ao,
gue se constitui no ato de controle administrativo da legalidade, sera feita pelo érgdo competente
para apurar a liquidez e certeza do crédito e suspendera a prescri¢do, para todos os efeitos de direito,
por 180 (cento e oitenta) dias ou até a distribuicdo da execucdao fiscal, se esta ocorrer antes de findo
aguele prazo. BRASIL. Lei n®6.830, de 22 de setembro de 1980. Regulamenta a disposi¢cdo sobre a
cobranca judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9492.htm>. Acesso em: 09 mai. 2014.

%" BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboracao e controle dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4320.htm>. Acesso em: 09 mai.
2014.

% BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de Outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Disponivel em:
<http://www.dji.com.br/codigos/1966_lei 005172_ctn/201a204.htm>. Acesso em: 09 mai. 2014.
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arrecadados, nas respectivas rubricas orcamentarias”.”® E tendo complemento em
seu paragrafo 1° que “os créditos (...), exigiveis pelo transcurso do prazo para
pagamento, serdo inscritos, (...) como Divida Ativa, (...), apés apurada sua liquidez e
certeza e a respectiva receita sera escriturada a esse titulo”.'® O paragrafo 2°
destaca que “a Divida Ativa Tributaria é o crédito da Fazenda Publica dessa
natureza, proveniente de obrigacéo legal relativa a tributos e respectivos adicionais e
multas, e Divida Ativa ndo Tributaria sdo os demais créditos da Fazenda Publica,
(...)".1% Entdo ap6és o vencimento e ndo pagamento do crédito fiscal de qualquer

natureza, no prazo legal, o mesmo é inscrito em divida ativa.

Esta divida fiscal é certificada, convertendo-se em certiddo de divida ativa, e
somente a partir dai tem-se a constituicdo do titulo executivo extrajudicial elencado

no artigo 585, do CPC.'%? Machado apregoa que:

A certiddo de divida ativa tem natureza de titulo executivo
extrajudicial — alias, o Unico titulo reconhecido pelo art. 585, do CPC,
cuja formacdo depende de atividade unilateral do préprio credor, o
que se justifica pela presuncdo de legalidade dos atos da
Administrac&o Publica (...)."*

O crédito publico “certificado como divida ativa foi incluido como titulo executivo

extrajudicial (Artigo 585, inciso VI, na versado original) e, portanto, passou a ser

»104

processado pelo mesmo rito de todas as demais execucfes” , com algumas regras

% BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboracao e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4320.htm>. Acesso em: 09 mai.
2014.

1% BRASIL. Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboracao e controle dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4320.htm>. Acesso em: 09 mai.
2014.

190 BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboracao e controle dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4320.htm>. Acesso em: 09 mai.
2014.

192 Art. 585 - S3o titulos executivos extrajudiciais: (...) VII - a certiddo de divida ativa da Fazenda
Publica da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios, correspondente
aos créditos inscritos na forma da lei; (...). BRASIL. Lei n®5.869, de 11 de janeiro de 1973. Institui o
Cédigo de Processo Civil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5869.htm>.
Acesso em: 09 mai. 2014.

1% MACHADO, Antdnio Claudio da Costa. O Devido Processo Lega das Execucdes Fiscais e a
Reforma da Execucdo Extrajudicial. Revista Mestrado em Direito / UNIFIEO — Centro Universitario
FIEO. Osasco. n. 4. Sdo Paulo. 2001. p.58.

104 SILVA, Paulo Eduardo Alves da; MEDEIROS, Bernardo de Abreu. A “Morte Lenta” da Execugéo
Fiscal: isso é necessariamente ruim?. In. CUNHA, Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo
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especificas. Depreende-se que apds a constituicdo do crédito, de forma unilateral
pela Administracdo Publica, ndo havendo quitacdo dentro do prazo estabelecido
pela lei, ele serd inscrito em divida ativa tornando-se exequivel, podendo ser
cobrados judicial ou extrajudicialmente. Ou seja, ap0s a constituicdo unilateral da
divida pelo Fisco e sua constituicdo por meio da certiddo de divida ativa, ha, a
existéncia de um titulo passivel de ajuizamento judicial, que iniciard o processo de

execucao fiscal ou por meio de uma cobranca extrajudicial.

A certiddo de divida ativa (CDA) esta disciplinada na Lei de Execucéo Fiscal'®, na
Lei n° 4.320/64° e no Cédigo Tributario Nacional (CTN).*’

A CDA é um documento que certifica, representa e garante a existéncia de uma
obrigacdo certa, liquida e exigivel. E um titulo executivo extrajudicial composto por
créditos fiscais, devidamente inscritos em divida ativa de forma unilateral,
viabilizando a propositura da execucéo fiscal. Determinante é o artigo 204 do Codigo
Tributario Nacional (CTN) quando dispde que a “divida regularmente inscrita goza de

presuncao de certeza e liquidez e tem efeito de prova pré-constituida”.*®®

Mesmo que a CDA seja constituida, de forma unilateral pela Administracéo Publica,
ela deve respeitar os requisitos constitutivos da CDA, os quais estdo inseridos no
artigo 202 do Cédigo Tributario Nacional (CTN). %

Alves. (Coord. e Org.). Gestdo e Jurisdicdo o caso da execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8.
Brasilia: IPEA, 2013. p.29.

15 BRASIL. Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980. Regulamenta a disposicdo sobre a cobranca
judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9492.htm>. Acesso em: 09 mai. 2014.

1% BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboracao e controle dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4320.htm>. Acesso em: 09 mai.
2014.

197 BRASIL. Lei n°5.172, de 25 de Outubro de 1966. DispGe sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Disponivel em:
<http://www.dji.com.br/codigos/1966 lei 005172 ctn/201a204.htm>. Acesso em: 09 mai. 2014.

1% BRASIL. Lei n®5.172, de 25 de Outubro de 1966. DispGe sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Disponivel em:
<http://www.dji.com.br/codigos/1966 lei 005172 ctn/201a204.htm>. Acesso em: 09 mai. 2014.

199 Art. 202 - O termo de inscrigdo da divida ativa, autenticado pela autoridade competente, indicara
obrigatoriamente: | - o nome do devedor e, sendo caso, o dos co-responsaveis, bem como, sempre
gue possivel, o domicilio ou a residéncia de um e de outros; Il - a quantia devida e a maneira de
calcular os juros de mora acrescidos; Ill - a origem e natureza do crédito, mencionada
especificamente a disposicdo da lei em que seja fundado; IV - a data em que foi inscrita; V - sendo
caso, o nimero do processo administrativo de que se originar o crédito. BRASIL. Lei n°® 5.172, de 25
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Assim, a Fazenda Publica pode cobrar os créditos fiscais dos contribuintes
inadimplentes, seja por meio judicial ou extrajudicial, visando sempre a satisfagdo da

arrecadacao.

2.1 PROCESSO DE EXECUCAO FISCAL — MEIO TRADICIONAL DE COBRANCA
DE CREDITOS FISCAIS

O processo de execucao em geral esta disciplinado no ordenamento juridico, com a
finalidade de compelir o devedor ao pagamento de uma obrigacdo constituida por
um titulo executivo. E uma modalidade de execucéo fundada em titulo judicial ou

extrajudicial no qual os Entes Publicos buscam a satisfacéo do crédito.

A execucdo em geral é voltada a prestacdo de uma tutela executiva, buscando a
satisfacdo do direito do credor restringida ao adimplemento da obrigacao por parte
do devedor. Inicia-se com um titulo executivo judicial (Artigo 475-N, do CPC)'*° ou
extrajudicial (Artigo 585, do CPC),*! ndo cumprido de uma obrigacdo assumida por

uma das partes. Theodoro Junior ressalta que:

de Outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito
tributario aplicaveis a Uniao, Estados e Municipios. Disponivel em:
<http://www.dji.com.br/codigos/1966 lei 005172 ctn/201a204.htm>. Acesso em: 09 mai. 2014.

10 Art. 475-N - Sdo titulos executivos judiciais: | — a sentenca proferida no processo civil que
reconheca a existéncia de obrigacdo de fazer, ndo fazer, entregar coisa ou pagar quantia; Il — a
sentenca penal condenatoéria transitada em julgado; Il — a sentenca homologatéria de conciliagdo ou
de transacdo, ainda que inclua matéria ndo posta em juizo; IV — a sentenca arbitral; V — o acordo
extrajudicial, de qualquer natureza, homologado judicialmente; VI — a sentenca estrangeira,
homologada pelo Superior Tribunal de Justica; VIl — o formal e a certiddo de partilha, exclusivamente
em relacao ao inventariante, aos herdeiros e aos sucessores a titulo singular ou universal. BRASIL.
Lei n°® 5.869, de 11 de janeiro de 1973. Institui o Cddigo de Processo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5869.htm>. Acesso em: 09 mai. 2014.

1L Art. 585 - S&o titulos executivos extrajudiciais: | - a letra de cambio, a nota promissoria, a
duplicata, a debénture e o cheque; Il - a escritura publica ou outro documento publico assinado pelo
devedor; o documento particular assinado pelo devedor e por duas testemunhas; o instrumento de
transacdo referendado pelo Ministério Publico, pela Defensoria Publica ou pelos advogados dos
transatores; Il - os contratos de hipoteca, de penhor, de anticrese e de caucédo, bem como de seguro
de vida e de acidentes pessoais de que resulte morte ou incapacidade; IV - o crédito decorrente de
foro, laudémio, aluguel ou renda de imdvel, bem como encargo de condominio desde que
comprovado por contrato escrito; V - o crédito de serventuario de justica, de perito, de intérprete, ou
de tradutor, quando as custas, emolumentos ou honorarios forem aprovados por decisao judicial; VI -
a certiddo de divida ativa da Fazenda Publica da Unido, Estado, Distrito Federal, Territorio e
Municipio, correspondente aos créditos inscritos na forma da lei; VIl - todos os demais titulos, a que,
por disposicao expressa, a lei atribuir forca executiva. BRASIL. Lei n°® 5.869, de 11 de janeiro de
1973. Institui o} Cadigo de Processo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5869.htm>. Acesso em: 09 mai. 2014.
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No Codigo de Processo Civil/2002, o processo de execugédo
decorre do titulo executivo: o judicial, que é a sentenca
proferida no processo de cognicdo ou de conhecimento, e o
extrajudicial, que sao os titulos de crédito a que a lei confere
eficacia executéria. Sdo eles apontados nos artigos 584, os
judiciais, e no 585, os extrajudiciais. Este processo “contém a
disciplina da acao executiva propria para a satisfacdo dos
direitos representados por titulos executivos extrajudiciais”.**?

O processo executivo limita-se aos atos indispensaveis a satisfacdo do direito do
credor obrigando o devedor ao pagamento da obrigacdo de pagar quantia certa; de

entregar coisa certa ou coisa incerta; de fazer; e, de nao fazer.

A equiparagdo do processo executivo do crédito publico com o dos
demais motivou a instituicdo, em 1980, de uma nova lei especial para
a execucdo fiscal - Lei n° 6.830/80. (...). O procedimento definido na
LEF é um dos mais utilizados no Brasil, ndo tanto pelas proprias
catacltlesrl'sticas, mas pelo descomunal volume de execugdes fiscais no
pais.

No processo de execucao, hd a intervencdo do Judiciario para a promocdo da
prestacdo da tutela jurisdicional buscando a satisfacdo do direito do credor, quando
ndo ha o pagamento voluntario por parte do devedor da obrigacdo assumida.

Theodoro Junior pondera que:

Todas essas inovagbes atestam um sO e claro proposito
legislativo: reforcar a eficiéncia do processo de execucdo. E
guando assim age, cumpre-se 0 maior designio do processo
moderno, que é o da efetividade. [...] O processo de nosso final de
século € sobretudo um instrumento de realizacdo efetiva dos
direitos subjetivos violados ou ameacados. E de realizacdo
pronta, célere e pouco onerosa. Enfim, um processo a servigo de
metas ndo apenas legais, mas, também, sociais e politicas. Um
processo que, além de legal, seja sobretudo um instrumento de
justica. (negrito nosso).**

A execucdo pode ser promovida no préprio processo de conhecimento (sincretismo
processual) constituida a partir do titulo judicial ou por meio de uma acao autbnoma

constituida a partir de um titulo extrajudicial. Fux discorre que a execugéo:

12 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil. 44.ed. Vol.ll. Rio de
Janeiro: Forense, 2009. p.107.

13 SILVA, Paulo Eduardo Alves da; MEDEIROS, Bernardo de Abreu. A “Morte Lenta” da Execugéo
Fiscal: isso é necessariamente ruim?. In. CUNHA, Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo
Alves. (Coord. e Org.). Gestdo e Jurisdicdo o caso da execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8.
Brasilia: IPEA, 2013. p.29.

14 THEODORO JUNIOR, Humberto. Processo de Execucdo e Cumprimento de Sentenca. 25.ed.
Séo Paulo: Leud, 2008. p.49.
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Estd unicamente ligada a idéia de obrigacdo. Nesse campo, vigora o
principio de que “a agédo para exigir-lhe o cumprimento deve ser
aforada no lugar onde a prestagdo deva ser satisfeita”. Esta regra
aplica-se a execucgao, uma vez que essa modalidade de processo é 0
sucedaneo da satisfacdo a que o devedor omite-se. Ora, se 0
devedor deveria ter satisfeito a obrigacdo em determinado lugar, é
neste que o credor tem o direito de receber o sucedaneo produzido
pelo Estado através dos meios executivos (art. 100, IV, d, do CPC).**®

O procedimento do processo de execucdo deve seguir alguns requisitos basicos
como: o inadimplemento ou descumprimento por parte do devedor por meio da
existéncia de uma obrigacdo certa, liquida e exigivel. A tutela jurisdicional no
processo de execucdo somente pode ser concedida em favor do credor da divida

com a finalidade essencial de satisfacdo do seu crédito.

Existem diversas espécies de execucdo, no entanto, somente importa tratar da
execucao fiscal fundada em titulo executivo extrajudicial, que € uma execugao por
quantia certa contra devedor solvente, com a finalidade de expropriar seus bens
para satisfacdo do crédito do credor;*® ou seja, é a forma tradicional de cobranca do

débito fundada na certidao de divida ativa. Cais destaca que:

Pela execucdo fiscal, espécie da execucdo por quantia certa, dirige-
se a Fazenda Publica ao Poder Judicidrio para ter satisfeito o seu
direito de ressarcimento de determinada prestacdo pecuniaria liquida,
certa e exigivel, identificada na certiddo de divida ativa, que podera
abranger valores devidos por dividas tributarias e n&o tributarias,
compreendendo atualizac&o monetaria, juros e multa de mora.™*’

Machado Segundo defende que a execucgéo fiscal busca “a satisfagao do direito ja
acertado e ndo adimplido, representado pelo titulo executivo que € a Certiddo de
Divida Ativa”.''®

% FUX, Luiz. O novo processo de execug¢do: o cumprimento da sentenca e a execucao

extrajudicial. Rio de Janeiro: Forense, 2008. p.355.

18 Art. 646 - A execucdo por quantia certa tem por objeto expropriar bens do devedor, a fim de
satisfazer o direito do credor. BRASIL. Lei n°® 5.869, de 11 de janeiro de 1973. Institui o Cédigo de
Processo Civil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5869.htm>. Acesso em: 09
mai. 2014.

17 CAIS, Cleide Previtall. O Processo Tributério. 4.ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2004.
.565.

¥ MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Processo Tributario. 4.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p.225.
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Os créditos fiscais, por meio da CDA, sdo remetidos para o Judiciario para
ajuizamento da execucédo fiscal que sdo guiados sistematicamente pela Lei n°

6.830/80 que “instituiu forma diferenciada de satisfagdo dos créditos tributarios e nédo

tributarios dos quais a Fazenda publica é titular”.**°

A execucdo fiscal destina-se a promover o cumprimento de um tipo
especifico de obrigacdo, ou seja, a cobranca de créditos da Fazenda
Publica (Unido, estados, Distrito Federal, territérios e municipios)
basicamente de natureza fiscal, em que, normalmente, figuram como
credor o Estado (fisco) e como devedor o cidaddo (contribuinte).*?

A execucdo fiscal é regida pela Lei de Execucbes Fiscais (LEF) - Lei n° 6.830/80! e

122

subsidiariamente pelo Cédigo de Processo Civil (CPC),“* essa producéo legislativa

tem dispositivos de natureza material e processual. Machado define que:

A Lei de ExecucBes Fiscais apresenta regulamentacdo propria e
especifica para todo o evolver procedimental, desde a defini¢cdo
minuciosa do titulo (art. 2°), legitimacdo passiva e responsabilidade
(art. 4°), competéncia (art. 5°), passando pela peticdo inicial (art. 6°),
despacho liminar (art. 7°), citacéo (art. 8°), oferta de garantia (art. 9°),
penhora livre (art. 10), ordem dos bens penhoraveis (art. 11),
intimacdo da penhora (art. 12), substituicdo de bens (art. 15), e
terminando com toda a disciplina dos embargos (arts. 16 a 20), do
recurso contra a sentenca (art. 34), do edital (art. 22), da adjudicacéo
(art. 24) e da suspenséo da execucdo (art. 40).'%

Sendo que a Lei n° 11.382/06* simplifica o procedimento da execucdo

contribuindo para a consecucdo do objetivo de acelerar a entrega da tutela

19 50UZA, Ailton; SILVA, José Irivaldo Alves Oliveira. Quem usa a execucao fiscal no Brasil? Uma

analise do perfil dos atores dos processos de execucdo fiscal na Justica Federal. In. CUNHA,
Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo Alves. (Coord. e Org.). Gestdo e Jurisdi¢cdo o caso da
execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8. Brasilia: IPEA, 2013. p.43.

120 50UZA, Ailton; SILVA, José Irivaldo Alves Oliveira. Quem usa a execucdao fiscal no Brasil? Uma
andlise do perfil dos atores dos processos de execucdo fiscal na Justica Federal. In. CUNHA,
Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo Alves. (Coord. e Org.). Gestdo e Jurisdi¢cdo o caso da
execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8. Brasilia: IPEA, 2013. p.43.

121 BRASIL. Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980. Regulamenta a disposicdo sobre a cobranca
judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9492.htm>. Acesso em: 09 mai. 2014.

122 BRASIL. Lei n° 5.869, de 11 de janeiro de 1973. Institui o Cédigo de Processo Civil. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5869.htm>. Acesso em: 09 mai. 2014.

128 MACHADO, Anténio Claudio da Costa. O Devido Processo Lega das Execucdes Fiscais e a
Reforma da Execucdo Extrajudicial. Revista Mestrado em Direito / UNIFIEO — Centro Universitario
FIEO. Osasco, n. 4, 2001. p.58.

124 BRASIL. Lei n°® 11.382, de 06 de dezembro de 2006. Altera dispositivos da Lei n® 5.869, de 11 de
janeiro de 1973 - Cadigo de Processo Civil, relativos ao processo de execugdo e a outros assuntos.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/1ei/111382.htm>. Acesso
em: 15 abr. 2013.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9492.htm
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/96893/lei-n-11-101-de-09-de-fevereiro-de-2005#art-94_inc-I
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/96893/lei-n-11-101-de-09-de-fevereiro-de-2005#art-94_inc-I
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jurisdicional executiva; ou seja, a lei visa a efetiva satisfacdo dos créditos fiscais
tornado célere o processo executivo. Szklarowsky ressalta que a referida lei:

E precursora das medidas saneadoras e desburocratizantes do
processo e as que proporcionam maior agilidade, compatibilizando-a
com a seguranca e presteza tdo necessarias e desejaveis quanto o
processo de modernizacéo.'*

Apresenta o cenario e os objetivos da Lei:

Visou: simplificar o processo; dar maior rapidez; fixar definitivamente
o controle administrativo da legalidade, que se concretiza através da
determinacdo da inscricdo, como divida ativa da Fazenda publica
(Unido, estados, Distrito Federal, municipios e suas autarquias), dos
créditos tributarios ou ndo, em registro proprios.*?®

A Lei n° 6.830/80 regula a cobranca judicial dos créditos de qualquer natureza,
agilizando e simplificando o adimplemento do crédito fazendario, com mecanismos
visando a celeridade e efetividade da prestacdo jurisdicional, vislumbrando a

possibilidade de desburocratizar o processo. Zapatero leciona inclusive que:

O procedimento da execugéo fiscal segue o previsto no Cddigo de
Processo Civil, i.e., o rito da execugao por quantia certa, com o fito de
satisfacdo do direito do credor. Desta forma, a Lei 6.830/80 nao se
destina a discusséo da relagdo de credito entre contribuinte e fisco,
nem se preocupa com O meritum causae da execugdo, mas age
apenas no sentido do recebimento do credito, mediante ou nao
constri¢do judicial dos bens do devedor.™’

A Fazenda Publica, por meio da Lei de Execucdo Fiscal (LEF), tem a garantia de
diversos privilégios e prerrogativas a partir do momento que |lhe é autorizada a
constituicdo unilateral do titulo executivo. Este titulo pode ser constituido por créditos
tributarios ou ndo tributarios, que sdo base para iniciar o processo de execucdo
fiscal. Estes créditos fiscais, passam a gozar de presuncdo relativa de certeza e

liquidez, apdés serem devidamente inscritos em divida ativa, de acordo com o

125 5ZKLAROWSKY, Léon Frejda. A Execucédo Fiscal e as Recentes Alteracbes do Cdédigo de

Processo Civil. Revista de Processo. Ano 20, n. 80. Sdo Paulo. out-dez 1995. pp.37-44.

126 SZKLAROWSKY, Léon Frejda. Os Procuradores da Fazenda Nacional. A advocacia pUblica. A
Lei de execucédo fiscal: 30 anos. Jus Navigandi, Teresina, ano 15, n. 2675. Outubro/2010.
Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/307>. Acesso em: 09 mai. 2014. p.04.

127 ZAPATERO, José Alexandre. Teoria e Pratica de Direito Tributario e Execucdo Fiscal. S&o
Paulo: Mizuno, 2006. p.219.
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disposto no artigo 3°, da Lei n° 6.830/80.%

Theodoro Junior, em consonancia com esse entendimento, ressalta que “qualquer
valor’, cuja cobranga seja atribuida por lei a Fazenda Federal, Estadual ou Municipal
‘sera considerado Divida Ativa’ (Lei n° 6.830/80, art. 2°, § 1°)".'* E complementa

dizendo que:

A nova Lei sobre cobranca judicial da Divida Ativa da Fazenda
Publica (Lei n. 6.830, de 22-9-1980) foi editada com o claro e
expresso proposito de agilizar a execucdo fiscal, criando um
procedimento especial diverso do da execucdo forcada comum de
guantia certa, regulado pelo Codigo de Processo Civil.™*°

Mesmo que a lei tenha pretendido disciplinar em relacédo a satisfacdo da pretensao
executéria da Administracdo Publica, a execucdo fiscal, continua se sujeitando a
todos direitos e garantias norteadores do processo de execugdo em geral. No
entanto, a execucéo fiscal, € um procedimento especial, tem varias peculiaridades

normativas, que se amoldam ao modelo tradicional do processo de execucgao.

O procedimento da execucao fiscal € resultado de uma sequéncia de
regimes normativos instituidos com o fim de diferenciar o crédito
fazendario do crédito comum. O modelo executivo é genericamente o
mesmo da legislacdo processual comum, a disciplina especifica da
execucao fiscal contém aspectos especificos destinados a conferir
maior eficiéncia e efetividade a cobranca judicial do crédito pt’Jinco.131

Com o escopo de oferecer celeridade na prestacdo da tutela jurisdicional da
contraposigado entre credor e devedor, foi publicada a Lei n° 11.382/06, cuja

finalidade era a de dar maior eficiéncia e agilidade a tramitacdo judicial, garantindo

uma solucéo eficiente e célere.**

128 Art. 3° - A Divida Ativa regularmente inscrita goza da presuncao de certeza e liquidez. Paragrafo
Unico - A presuncéo a que se refere este artigo € relativa e pode ser ilidida por prova inequivoca, a
cargo do executado ou de terceiro, a quem aproveite. BRASIL. Lei n° 6.830, de 22 de setembro de
1980. Regulamenta a disposi¢éo sobre a cobranga judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica, e da
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/|9492.htm>. Acesso em:
09 mai. 2014.

129 THEODORO JUNIOR, Humberto. Processo de Execucdo e Cumprimento de Sentenca. 25.ed.
Sao Paulo: Leud, 2008. p.138.

1% THEODORO JUNIOR, Humberto. Lei de Execucéo Fiscal. 12.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p.3.
131 SILVA, Paulo Eduardo Alves da; MEDEIROS, Bernardo de Abreu. A “Morte Lenta” da Execugéo
Fiscal: isso é necessariamente ruim?. In. CUNHA, Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo
Alves. (Coord. e Org.). Gestao e Jurisdicdo o caso da execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8.
Brasilia: IPEA, 2013. p.29.

132 BRASIL. Lei n°® 11.382, de 06 de dezembro de 2006. Altera dispositivos da Lei n 5.869, de 11 de


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9492.htm
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/96893/lei-n-11-101-de-09-de-fevereiro-de-2005#art-94_inc-I
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/96893/lei-n-11-101-de-09-de-fevereiro-de-2005#art-94_inc-I
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O processo executivo fiscal deveria ser capaz de dar efetividade ao direito que a
Administracdo Publica tem de recuperar seus créditos fiscais perante o devedor
inadimplente, pois “a solucdo racional do processo de execucdao fiscal deveria ser a

satisfacdo do crédito”,**® de maneira agil e eficiente cumprindo o objetivo da LEF.

2.2 CRISE DO PROCESSO DE EXECUCAO FISCAL

7z

No que se refere as demandas em tramitacdo no Poder Judiciario, é relevante
enfatizar a quantidade de ac¢des de execucéo fiscal, que variam de 25 a 50% (vinte e
cinco a cinquenta por cento) do total dos processos.®** Sendo de extrema relevancia
observar que existe um crescimento de 20% (vinte por cento) por ano no niumero de

acoes de execucdes fiscais.'*

A partir dai, constata-se que além de existir um colapso no direito processual, ha um

colapso no processo de execucado, com diversas razdes para a chamada “crise

numérica dos processos”,**® pois “na pratica forense, sdo perceptiveis, os diversos

entraves & concretizacdo do direito de crédito dos credores”.*®’

Com certeza, o processo de execucao fiscal precisa ser alterado em
sua esséncia. O modelo implementado no Brasil esta falido e nao
atinge seu objetivo. Entende-se que esta faléncia ndo é apenas do
executivo fiscal, mas do sistema juridico brasileiro. Repensar o direito
e a funcdo do Judiciario no Brasil, colocando-os como elemento
atuante para o sistema de separacdo de poderes, mas ndo o Unico,
auxiliar4 a diminuir o déficit democrético e participativo e facilitara a

janeiro de 1973 - Cdadigo de Processo Civil, relativos ao processo de execugdo e a outros assuntos.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/1ei/111382.htm>. Acesso
em: 15 abr. 2013.

133 BONAT, Débora. A expropriacéo de bens no processo de execucdo: o leildo judicial. In. CUNHA,
Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo Alves. (Coord. e Org.). Gestdo e Jurisdi¢cdo o caso da
execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8. Brasilia: IPEA, 2013. p.61.

3% BRASIL. Ministério da Justica. Estudos sobre Execucdes Fiscais no Brasil. Sdo Paulo: Ideal,
2007. p.25. Disponivel em: <http://www.cebepej.org.br/pdf/execucoes_fiscais.pdf>. Acesso em: 20
set. 2014.

%5 BRASIL. Ministério da Justica. Estudos sobre Execucdes Fiscais no Brasil. Sdo Paulo: Ideal,
2007. p.29. Disponivel em: <http://www.cebepej.org.br/pdf/execucoes_fiscais.pdf>. Acesso em: 20
set. 2014.

1% MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Acesso a Justiga: condicionantes legitimas e ilegitimas. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p.53.

3" BONAT, Débora. A expropriacdo de bens no processo de execucdo: o leildo judicial. In. CUNHA,
Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo Alves. (Coord. e Org.). Gestdo e Jurisdi¢cdo o caso da
execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8. Brasilia: IPEA, 2013. p.61.
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implementacéo de politicas publicas, inclusive na cobranca de
créditos pela Unido e pelas demais entidades legitimadas.™*®

A solucdo para a “crise numérica dos processos” consiste, basicamente, na
reformulacéo e simplificacdo dos meios de recuperacao dos créditos fiscais por parte
do Poder Publico. E determinantemente imprescindivel solucionar de forma mais
efetiva a recuperacédo desses créditos publicos. Essa imprescindibilidade é decisiva
para o bem-estar dos cofres publicos e indiretamente contribui para o acesso ao
Poder Judiciario, que fica ‘desafogado’ para julgar as outras demandas que n&o séo
execucao fiscal. “Portanto, o quanto antes a execucado terminar pela satisfacdo do
crédito, sem a ocorréncia de mais atos processuais que representariam maiores

custos, melhor para o erario”.**

E a cultura organizacional burocrética e formalista, associada a um
modelo de gerenciamento processual ultrapassado, que torna o
executivo fiscal um procedimento moroso e propenso a prescri¢cdo. A
forma de organizac@o administrativa na Justica se assemelha ao
modelo fordista classico, caracterizado pela rigida divisdo de tarefas
excessivamente reguladas, repetitivas e autorreferentes. Esse
modelo impede a constru¢do de uma visdo completa do processo de
trabalho, privilegiando o cumprimento de tarefas em detrimento da
obtenc&o dos resultados.**°

A morosidade do processo executivo esta unida a estrutura do Poder Judiciario e ao
sistema de normas juridicas, gerando descrencga na justica.

E mister entender que o aumento da arrecadacéo fiscal traz estabilidade para os
cofres publicos e resguarda os direitos e garantias fundamentais do Estado e dos

contribuintes adimplentes.

1% BONAT, Débora. A expropriacdo de bens no processo de execucao: o leildo judicial. In. CUNHA,

Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo Alves. (Coord. e Org.). Gestdo e Jurisdi¢cdo o caso da
execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8. Brasilia: IPEA, 2013. p.74.

%% SILVA, Paulo Eduardo Alves da; MEDEIROS, Bernardo de Abreu. A “Morte Lenta” da Execugéo
Fiscal: isso é necessariamente ruim?. In. CUNHA, Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo
Alves. (Coord. e Org.). Gestao e Jurisdicdo o caso da execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8.
Brasilia: IPEA, 2013. p.35.

199 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Pesquisa sobre o Custo unitario do processo de
execucdo fiscal na Justica Federal. Brasilia: Ipea, 2011. p.09. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/livro_custounitario.pdf>. Acesso em:
20 set. 2013.



52

Torres enfatiza que, “os fins e os objetivos politicos e econdmicos do Estado sé

podem ser financiados pelos ingressos na receita publica”.*** Ele adverte ainda que

“a propria liberdade necessita das financas do Estado para que possa se afirmar”,**?

sendo certo que:

O tributo é o prego da liberdade, pois serve de instrumento para
distanciar o homem do Estado, permitindo-lhe desenvolver
plenamente as suas pontencialidades no espago publico, sem
necessidade de entregar qualquer prestacdo permanente de servigo
ao Leviatd. Por outro lado € o prego pela protegdo do Estado
consubstanciada em bens e servigos publicos, de tal forma que
ninguém deve se ver privado de uma parcela de sua liberdade sem a
contrapartida do beneficio estatal.!*®

Observa-se, na receita dos Entes Publicos, a incidéncia de um desequilibrio
tributario no momento em que, a arrecadacdo dos tributos, ndo é feita
adequadamente. Ou seja, se ndo ha arrecadacao satisfatoria nao podera haver uma

contraprestacao por parte do Ente Publico.

Diante da problemética na arrecadacédo de créditos fiscais, e em relacdo a execucao
fiscal existem pesquisas que coletaram informacdes relevantes, das quais duas se
destacam como sendo as mais importantes. A primeira pesquisa, realizada pelo
Ministério da Justica em 2007, denominada “Estudos sobre Execugdes Fiscais no

” 144
k

Brasi e a segunda pesquisa, realizada pelo Instituto de Pesquisa EcondGmica

Aplicada (IPEA) em 2011, denominada “Custo unitario do processo de execugéo

fiscal na Justica Federal”.*

A primeira pesquisa delineia “um quadro sobre a cobranga do crédito tributario

adotado pelo ordenamento juridico patrio, bem como a estruturacdo dos o6rgaos

141 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 13.ed. Rio de Janeiro:

Renovar, 2006. pp.3-5.

1“2 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 13.ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006. pp.3-5.

“* TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e tributario: Os Direitos
Humanos e a Tributagcdo. Imunidades e Isonomia. Vol.lll. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p.4.

144 BRASIL. Ministério da Justica. Estudos sobre Execucdes Fiscais no Brasil. Sdo Paulo: Ideal,
2007. Disponivel em: <http://www.cebepej.org.br/pdf/execucoes_fiscais.pdf>. Acesso em: 20 set.
2014.

%5 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Pesquisa sobre o Custo unitario do processo de
execucdo  fiscal na Justica  Federal. Brasilia: Ipea, 2011. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/livro_custounitario.pdf>. Acesso em:
20 set. 2013.
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visitados, que concluem pela inoperancia do atual sistema”.**® Enquanto a segunda
pesquisa constata as fragilidades do atual modelo de cobranca judicial, mostrando
inclusive o problema com o qual, a Unido se depara para recuperar os créditos
tributarios, e as estimativas do custo médio dos processos de execucao fiscal em

tramitac&o na Justica Federal.**’

Na pesquisa “Estudos sobre Execugdes Fiscais no Brasil” revela-se que o tempo
meédio da execucéo fiscal pode durar entorno de 1.176 (mil cento e setenta e seis)
dias, quer dizer, 3 (trés) anos e 3 (trés) meses, variando em alguns Estados.'*® E
que, apesar do empenho para a arrecadacdo dos créditos fazendarios o que se
recupera apos este longo periodo de tramitacdo, representa menos que 1% (um por

cento) do valor total da divida.**°

Na pesquisa “Custo unitario do processo de execucédo fiscal na Justica Federal”
realizada em 2011, apurou-se que a expectativa de se conseguir a recuperacao
integral de um crédito passou a ser de 33,90% (trinta e trés virgula noventa por
cento) e o tempo médio total de tramitacdo do processo foi de aproximadamente 08
(oito) anos, 02 (dois) meses e 9 (nove) dias.**® O relatério desta pesquisa constata
também que a execucao fiscal no Brasil, via de regra, ndo conclui o caminho que lhe
€ previsto por lei, porque parte das acdes além de findar pelo pagamento integral do
crédito (33,90%), findam por meio da prescricdo (27,70%), do cancelamento do

débito (17%) ou por outras causas (21,40%).">*

146 BRASIL. Ministério da Justica. Estudos sobre Execucdes Fiscais no Brasil. Sdo Paulo: Ideal,

2007. p.11. Disponivel em: <http://www.cebepej.org.br/pdf/execucoes_fiscais.pdf>. Acesso em: 20
set. 2014.

147 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Pesquisa sobre o Custo unitario do processo de
execucdo  fiscal na Justica  Federal. Brasilia: Ipea, 2011. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/livro_custounitario.pdf>. Acesso em:
20 set. 2013.

18 BRASIL. Ministério da Justica. Estudos sobre Execucdes Fiscais no Brasil. Sdo Paulo: Ideal,
2007. p.21. Disponivel em: <http://www.cebepej.org.br/pdf/execucoes_fiscais.pdf>. Acesso em: 20
set. 2014.

19 BRASIL. Ministério da Justica. Estudos sobre Execucdes Fiscais no Brasil. Sdo Paulo: Ideal,
2007. p.43. Disponivel em: <http://www.cebepej.org.br/pdf/execucoes_fiscais.pdf>. Acesso em: 20
set. 2014.

%0 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Pesquisa sobre o Custo unitario do processo de
execucdo fiscal na Justica Federal. Brasilia: Ipea, 2011. p.33. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/livro_custounitario.pdf>. Acesso em:
20 set. 2013.

1 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Pesquisa sobre o Custo unitario do processo de
execucao fiscal na Justica Federal. Brasilia: Ipea, 2011. pp.19-20. Disponivel em:


http://www.cebepej.org.br/pdf/execucoes_fiscais.pdf
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Percebe-se entre as pesquisas que houve um acréscimo no percentual de
recuperacédo do crédito fiscal mas em contrapartida também houve um consideravel
aumento na duracdo da tramitacdo do processo de execucéao fiscal o que de certa

forma indica a ineficiéncia do procedimento judicial.

Com isso, pode-se extrair importantes sugestdes das pesquisas. Uma das solucdes
sugeridas, diante do modelo processual atual, que a pesquisa “Custo unitario do
processo de execucado fiscal na Justica Federal” recomenda s&o as propostas
oscilarem “entre a reforma mais ou menos profunda da Lei de Execugao Fiscal e a
descaracterizagdo da natureza judicial do procedimento”.**> Bueno sugere apés
analise da pesquisa que haja “‘uma nova lei de execucado fiscal ou pela

‘desjudicializacdo’ da execucdo fiscal”.*>®

Outras solucdes sdo sugeridas na pesquisa “Estudos sobre Execucgbes Fiscais no
Brasil”, sendo uma mais relevante, a que se refere a solucdo dos meios adotados
pela Administracdo Publica na cobranga dos créditos fazendarios, a necessariedade
em utilizar a desjudicializagdo da execucédo fiscal. S&do sugestbes de mudangas
observando o devido processo legal, conquistado no Estado Democratico de

Direito.*®*

O modelo de processo de execugéo fiscal difundido no Brasil € inadequado em se
tratando de recuperacao coativa dos créditos fiscais, além de ser demasiadamente
oneroso e lento. Constatada a inadequabilidade do modelo tradicional afirma-se que

“o processo judicial para a cobranca forgada da divida, tal como se encontra hoje, é

<http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/livro_custounitario.pdf>. Acesso em:
20 set. 2013.

2 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Pesquisa sobre o Custo unitario do processo de
execugdo fiscal na Justica Federal. Brasilia: Ipea, 2011. p.37. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/livro_custounitario.pdf>. Acesso em:
20 set. 2013.

1% BUENO, Cassio Scarpinella. Custo Unitario do Processo de Execucdo Fiscal na Justica Federal:
breves observactes. In. CUNHA, Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo Alves. (Coord. e
Org.). Gestao e Jurisdicdo o caso da execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8. Brasilia: IPEA, 2013.
24.

> BRASIL. Ministério da Justica. Estudos sobre Execucdes Fiscais no Brasil. Sdo Paulo: Ideal,
2007. p.63. Disponivel em: <http://www.cebepej.org.br/pdf/execucoes_fiscais.pdf>. Acesso em: 20
set. 2014.


http://www.cebepej.org.br/pdf/execucoes_fiscais.pdf

55

inviavel”,** e “a Justica que ndo cumpre suas fun¢des dentro de ‘um prazo razoavel’

é, para muitas pessoas, uma Justica inacessivel.”**®* Campos assevera que:

A ineficiéncia da recuperacdo do crédito publico viola direitos dos
contribuintes que honram suas obrigagbes fiscais e desequilibra a
distribuicdo da carga tributaria entre os cidaddos. A auséncia de
efetividade na cobranga constitui conduta contraria ao ordenamento
constitucional, pois infringe os principios da igualdade e da
capacidade contributiva, lesando nao apenas ao Estado, mas a todos
os cidadaos que cumpriram suas obrigacdes fiscais.™’

O indice de recuperacdo dos créditos com a utilizacdo do processo de execucao
fiscal se mostra desanimador, ressaltando Watanabe que “esses numeros
demonstram a ineficiéncia do sistema de execucdao fiscal do Brasil, notadamente se
comparados com o valor total do crédito tributario (o ‘estoque da divida’) e o valor

efetivamente recuperado”.**®

Diante da sisteméatica de cobranca de créditos publicos, a execucao fiscal, ndo
proporciona resultados satisfatorios, apresentando um quadro caédtico, com isso 0
legislador viu-se forcado a buscar meios alternativos de cobranca para solucionar as

guestBes advindas das relacbes socioecondmicas.

Importante destacar aqui que, no direito norte-americano também foi constatada a
insuficiéncia dos meios tradicionais da execuc¢ao, no qual entende ser necessario
uma reestruturacdo (parcial ou total) do sistema juridico, necessitando de novas

formas de atuacéo prética dos direitos, revelando-se que:

Essas novas técnicas orientam-se todas, de um modo geral, no
sentido de ampliar a utilizacdo de terceiros homeados especialmente
pelo 6rgdo jurisdicional para desempenhar funcBes de 6rgaos
auxiliarem da justica, a fim de que, dessa maneira, mesmo as
atividades complexas e de trato sucessivo do devedor possam ser
substituidas por aquela do o6rgdo jurisdicional, proporcionando ao

1% BRASIL. Ministério da Justica. Estudos sobre Execucdes Fiscais no Brasil. Sdo Paulo: Ideal,

2007. p. 63. Disponivel em: <http://www.cebepej.org.br/pdf/execucoes_fiscais.pdf>. Acesso em: 20
set. 2014.

1% CAPPELLETTI, Mauro; GARTH Bryant. Acesso a Justica. Traducdo de Ellen Gracie Northfleet.
Porto Alegre: Fabris, 1988. p.21.

" CAMPOS, Gustavo Caldas Guimardes. Execugdo Fiscal e Efetividade: Analise do modelo
brasileiro a luz do sistema portugués. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009. pp.38-39.

%% BRASIL. Ministério da Justica. Estudos sobre Execucdes Fiscais no Brasil. Sdo Paulo: Ideal,
2007. p.13. Disponivel em: <http://www.cebepej.org.br/pdf/execucoes_fiscais.pdf>. Acesso em: 20
set. 2014.
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credor o resultado pratico equivalente ao cumprimento. Nesse
esquema, em que terceiros (individual ou coletivamente) agem em
nome do juiz, tém surgido diversas figuras, com poderes e funcdes
diversificadas, segundo as peculiaridades do caso concreto.*

Essa breve contextualizacdo em relacdo ao direito norte-americano é adequada para
uma melhor compreensédo da necessidade de reestruturacdo no modelo executivo
adotado no Brasil, visto que seu modelo de tutela executiva é idéntico aquele
adotado anteriormente pelo direito norte-americano. Dai entende-se que se o Brasil

adota 0 mesmo modelo norte-americano mais um motivo para esta reestruturacao.

2.3 EXTRAJUDICIALIZACAO DA COBRANCA DE CREDITOS FISCAIS

O empenho do Poder Judiciario para alcancar uma tutela apropriada na prestacao
jurisdicional com adequada aplicagdo dos direitos e das garantias fundamentais
norteadores da justica social ndo tem sido atingido por ser o processo de execugao

fiscal demasiadamente lento e oneroso como ja verificado nos topicos anteriores.

Essa ineficiéncia pode ser observada nos dados trazidos pelas pesquisas indicadas
no tépico anterior as quais indicam que a alteracdo do modelo de cobranca dos
créditos fiscais, de alguma forma, ird contribuir para solucionar o problema da
arrecadacdo do crédito fiscal jA que o Ente Publico ndo possui mecanismos

eficientes ou que possam coibir este tipo de inadimpléncia.

A busca por uma diversificacdo dos meios de cobranca da divida fiscal alia-se ao
derradeiro problema enfrentado na arrecadacdo dos créditos fazendarios. Diante
disso, a necessidade de utilizar meios alternativos de satisfacdo do credito, é
primordial para a Administracao Publica, por ser guardia das financas publicas, bem
como tem o papel na execuc¢éo das politicas publicas visando o desenvolvimento do

Estado Democratico de Direito.

Desta forma, “o processo de execucao fiscal deve ser célere e obter o resultado

esperado”, pois tem “baixo indice de recuperagcdo do numerario reclamado”, sendo

%9 GUERRA, Marcelo Lima. Direitos Fundamentais e a Protecdo do Credor na Execuc&o Civil.

Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. pp.121-122.



57

preciso “variar o leque de opgdes para a recuperagdo destes valores, 0s quais

devem buscar outras vias, como a administrativa”.'®°

Sabe-se que, no Poder Judiciario, existem inuUmeras e interminaveis acdes de
execucao fiscal, e sendo que um dos principios da Administracdo Publica é a
satisfacdo do crédito fazendario, os meios menos burocraticos disponiveis sdo

viaveis para atingir esta finalidade com efetividade e celeridade.

Essa busca pela extrajudicializacdo dos procedimentos torna-se uma possivel
medida, para a satisfacdo dos créditos fiscais, pois, além de justa e proporcional, se
amolda por ser uma medida mais célere e eficiente, otimizando a arrecadacédo do

crédito fiscal.

As modalidades de cobrangas extrajudiciais utilizadas poderiam ser: a modalidade
do protesto extrajudicial da CDA e a modalidade da adocdo de estratégias

conciliatérias prévias ou na execucéo fiscal.'®*

Importa destacar que, a andlise recaird somente em relacdo a modalidade de
cobranca extrajudiciais do protesto extrajudicial, ndo adentrando as outras

modalidades de cobrancas extrajudiciais citadas.

190 50UZA, Ailton; SILVA, José Irivaldo Alves Oliveira. Quem usa a execucao fiscal no Brasil? Uma

analise do perfil dos atores dos processos de execucdo fiscal na Justica Federal. In. CUNHA,
Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo Alves. (Coord. e Org.). Gestdo e Jurisdi¢cdo o caso da
execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8. Brasilia: IPEA, 2013. p.57.

'°1 EREITAS, Marcelo de Siqueira. Meios Alternativos a execucéo fiscal para a cobranca de créditos
do Poder Publico. In. CUNHA, Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo Alves. (Coord. e Org.).
Gestdo e Jurisdicdo o caso da execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8. Brasilia: IPEA, 2013.
pp.149-150.
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3 PROTESTO EXTRAJUDICIAL

7162

O protesto é definido pela combinacdo do artigo 1°, da Lei n°® 9.492/9 e uma

correcao feita pela Lei n° 12.767/12%3. Assim, o texto legal sintetizado as licdes de

Coelho®®* e de Bueno®®®

, € entendido como o ato formal e solene pelo qual se prova
fato relevante originado em titulos de créditos e em outros documentos de divida,

sendo de competéncia privativa do tabelido de protesto de titulos.*®®

Deve-se examinar o que a lei determina pois tal conceituagéo decorre da adaptacao
de uma imperfeicdo que a doutrina aponta no artigo legal, que consiste no fato do
dispositivo legal tratar apenas das obrigacdes originadas de titulos de divida, ao
passo que o protesto é também ferramenta para provar fatos ndo obrigatérios, tal

como o protesto por falta de aceite, o qual ndo é sempre obrigatorio.

O protesto € constituido por meio de um titulo executivo ou documento de divida néo
pago, o qual permite ao credor da obrigacao utiliza-lo e exigi-lo para satisfacao e

garantia de seus direitos.

182 Art. 1° - Protesto é o ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o descumprimento
de obrigacdo originada em titulos e outros documentos de divida. BRASIL. Lei n® 9.492, de 10
de setembro de 1997. Define competéncia, regulamenta 0s servicos concernentes ao protesto de
titulos e outros documentos de divida e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9492.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.
163 BRASIL. Lei n° 12.767, de 27 de dezembro de 2012. Dispde sobre a extingdo das concessotes de
servico publico de energia elétrica e a prestacdo temporaria do servigco e sobre a intervencao para
adequacao do servico publico de energia elétrica; altera as Leis nos 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. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/Lei/L12767.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.
163 Art. 1° - Protesto é o ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o descumprimento
de obrigacdo originada em titulos e outros documentos de divida. (Incluido pela Lei n® 12.767, de
2012).
14 COELHO, Fabio Ulhoa. Curso de direito comercial. Vol.I. 18.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014.
497,
®® BUENO, Sérgio Luiz José. O protesto de Titulos e Outros Documentos de Divida: aspectos
?Greéticos. Porto Alegre: Fabris, 2011. p.286.

Art. 3° - Compete privativamente ao Tabelido de Protesto de Titulos, na tutela dos interesses
publicos e privados, a protocolizacdo, a intimacdo, o acolhimento da devolugcdo ou do aceite, o
recebimento do pagamento, do titulo e de outros documentos de divida, bem como lavrar e registrar o
protesto ou acatar a desisténcia do credor em relagdo ao mesmo, proceder as averbacdes, prestar
informacdes e fornecer certiddes relativas a todos os atos praticados, na forma desta Lei. BRASIL.
Lei n° 9.492, de 10 de setembro de 1997. Define competéncia, regulamenta o0s servicos
concernentes ao protesto de titulos e outros documentos de divida e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9492.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.
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O Poder Publico delega ao tabelido uma fungdo publica para a pratica de
determinados atos publicos, visando a tutela dos interesses publicos e privados,
como disposto no artigo 236, caput, da CF.’®” Ceneviva delineia sobre esses

agentes delegados que sao:

Notéarios e registradores sao profissionais cujos atos, atribuidos por
lei, sdo remunerados por pessoas naturais ou juridicas (as partes) e
ndo pelo Estado. Por isso se diz que séo titulares de serventias nédo
oficializadas, querendo, assim, afirmar que se trata de servicos néo
estatizados.™®®

Como relata Ceneviva, o protesto é “ato formal e solene corresponde a atuagao, sob
responsabilidade do delegado, marcado pelo rigoroso respeito aos procedimentos
previstos em lei, para a exteriorizacdo do inadimplemento do devedor”.**® Diz que “o

protesto significa, genericamente, um ato de afirmacéo de contrariedade”.*”

Com a edicdo da Lei n° 9.492/97'"* os servicos de protestos de titulos e outros
documentos de divida foram especialmente regulamentados, disciplinando
pormenorizadamente as regras e a sistematica dos procedimentos. A referida lei
sistematizou o campo de atuacdo dos Tabelides de protesto, transferindo para a
esfera extrajudicial, a solugcdo de determinadas demandas, que antes eram
submetidas, somente, a via judicial, garantindo com isso, seguranca as relacdes de
débito e crédito, promovendo significativo avango no processo de desjudicializacao.

Nota-se que a funcdo basilar do protesto é probatdria, posto que, demonstra o
descumprimento da obrigagdo por parte do devedor, comprovando o
inadimplemento de uma obrigacdo originada por meio de um titulo ou de outro
documento de divida, bem como visa “constituir o devedor em mora". Amadei

constroi sua definicdo nos seguintes moldes:

187 Art. 236 - Os servicos notariais e de registro séo exercidos em carater privado, por delegacéo do

Poder Publico. BRASIL. Constituicdo [da] Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br>. Acesso em: 15 set. 2013.

18 CENEVIVA, Walter. Lei dos Notarios e dos Registradores Comentada (Lei n. 8.935/94). 6.ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2008. p.21.

19 CENEVIVA, Walter. Lei dos Notarios e dos Registradores Comentada (Lei n. 8.935/94). 6.ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2008. p.71.

1% CENEVIVA, Walter. Lei dos Notarios e dos Registradores Comentada (Lei n. 8.935/94). 6.ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2008. p.95.

"L BRASIL. Lei n° 9.492, de 10 de setembro de 1997. Define competéncia, regulamenta os servicos
concernentes ao protesto de titulos e outros documentos de divida e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9492.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.
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Protesto é, portanto, ato que prova ou comprobatério, que tem o
escopo de servir de prova, de documentar, de anunciar, de asseverar;
em outras palavras, tem fim probatério ou testificante. Mas, note-se
bem como prova: o protesto prova com seguranca juridica, ou seja,
de forma precisa, certa, isenta de duvidas, digna de fé, auténtica,
solene, formal, oficial, notarial, com a marca da fé ptblica.'”

Sabendo-se que a finalidade préatica do protesto € a satisfacdo do crédito, possui
como escopo principal a prova da inadimpléncia ou o descumprimento de obrigacao
originaria, com a necessaria publicidade. Importa destacar a diferenciacao entre o
ato do protesto e o procedimento para o protesto. O ato do protesto tem como papel
essencial comprovar a inadimpléncia do devedor, enquanto que o procedimento do
protesto tem a intencéo de satisfazer o interesse do credor, qual seja, o recebimento

de seu crédito. Assim:

Lavrado o protesto, materializa-se sua finalidade probatéria. De
maneira legal, formal e oficial esta demonstrado que o devedor foi
instado a pagar, aceitar ou devolver o titulo ou documento de divida e
nao o fez. Ndo devemos confundir, porém, os fins do protesto com a
finalidade do procedimento desenvolvido pelo Tabelido de Protesto,
desde a protocolizagdo até o desfecho final, que tanto pode ser a
lavratura do protesto ou satisfacdo da obrigacdo, com o pagamento
do valor devido. (...) E essencial que ndo tenhamos uma vis&do
distorcida do protesto como instituto juridico, com tem sido lancado
equivocadamente mesmo em algumas decisbes pretorianas. O
procedimento que pode resultar no protesto ndo é apenas um meio
de coercdo para obtencdo do pagamento pelo devedor. E muito mais
que isso, mesmo nos casos de protesto facultativo. E sim, uma forma
rapida e segura de composi¢do e prevencao de litigios, sem passar
por manobras meramente protelatérias que inseguranga e revolta
trazem aos bons pagadores. Nao € um castigo ao mau pagador, mas
um caminho juridico legitimo e eficaz para o credor, com o desafogo
do Poder Judiciario.'”

O protesto € um ato simples que se inicia a partir da constatacdo e prova da
impontualidade e o inadimplemento do devedor. O credor de posse do titulo
executivo extrajudicial, envia-o para o Tabelionato de Protesto de Titulos, que ao
nao ser quitado, o nome do devedor é inserido no cadastro de inadimplentes,
negativado-o. Nesses cadastros ficam contidas e registradas as informagbes

pessoais do devedor, visando restringir seu crédito.

172 AMADEI, Vicente de Abreu. Principios de Protesto de Titulos. In. DIP, Ricardo Henry Marques

gcoord.). Introducéo ao Direito Notarial e Registral. Porto Alegre: Fabris, 2004. p.76.
® BUENO, Sérgio Luiz José. O protesto de Titulos e Outros Documentos de Divida: aspectos
praticos. Porto Alegre: Fabris, 2011. p.23.
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Para uma melhor compreensao, o credor munido do titulo ou documento de divida,
em observancia ao principio da cartularidade, no qual pretende testificar com a fé

publica comparece ao tabelionato de protesto.

Desta feita, o titulo ou documento de divida serd protocolizado e somente seus
aspectos formais analisados pelo tabelido. Importa esclarecer os aspectos materiais
como prescricdo, decadéncia, e causas de interrup¢cdo ou suspensdo dos prazos,

nado serdo observados.'™

Verificada a inexisténcia de vicios formais, o protesto do titulo ou documento de
divida deve ser lavrado em 03 (trés) dias Uteis, contados a partir do préximo dia util
da protocolizacdo e inclusdo do dia do vencimento, excluiu-se o primeiro dia e
incluiu-se o Gltimo.'”> Em seguida, o tabelido tem 24 (vinte e quatro) horas para a
realizacdo da intimacdo do devedor.!”® A intimacdo pode ser realizada de duas

177

maneiras: por aviso de recebimento (A.R.)}"" ou por edital*’®, conforme ditames da

1" LOUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. 2.ed. Sdo Paulo: Método,

2011. p.570.

5 Art. 12 - O protesto sera registrado dentro de trés dias Uteis contados da protocolizagéo do titulo
ou documento de divida. § 1° - Na contagem do prazo a que se refere o caput exclui-se o dia da
protocolizacdo e inclui-se o0 do vencimento. BRASIL. Lei n° 9.492, de 10 de setembro de 1997.
Define competéncia, regulamenta o0s servicos concernentes ao protesto de titulos e outros
documentos de divida e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9492.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.

® L OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. 2.ed. S&0 Paulo: Método,
2011. p.572.

Y7 Art. 14 - Protocolizado o titulo ou documento de divida, o Tabelido de Protesto expedira a
intimacdo ao devedor, no endereco fornecido pelo apresentante do titulo ou documento,
considerando-se cumprida quando comprovada a sua entrega no mesmo endereco. § 1° A remessa
da intimacao podera ser feita por portador do préprio tabelido, ou por qualquer outro meio, desde que
0 recebimento fique assegurado e comprovado através de protocolo, aviso de recepgdo (AR) ou
documento equivalente. § 2° A intimag&o devera conter nome e endereco do devedor, elementos de
identificacdo do titulo ou documento de divida, e prazo limite para cumprimento da obrigacdo no
Tabelionato, bem como nimero do protocolo e valor a ser pago. BRASIL. Lei n° 9.492, de 10
de setembro de 1997. Define competéncia, regulamenta os servicos concernentes ao protesto de
titulos e outros documentos de divida e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9492.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.

8 Art. 15 - A intimacdo serd feita por edital se a pessoa indicada para aceitar ou pagar for
desconhecida, sua localizacao incerta ou ignorada, for residente ou domiciliada fora da competéncia
territorial do Tabelionato, ou, ainda, ninguém se dispuser a receber a intimacdo no endereco
fornecido pelo apresentante. § 1° O edital sera afixado no Tabelionato de Protesto e publicado pela
imprensa local onde houver jornal de circulacdo diaria. § 2° Aquele que fornecer endereco incorreto,
agindo de ma-fé, respondera por perdas e danos, sem prejuizo de outras sangfes civis,
administrativas ou penais. BRASIL. Lei n°® 9.492, de 10 de setembro de 1997. Define competéncia,
regulamenta os servigos concernentes ao protesto de titulos e outros documentos de divida e da
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/[9492.htm>. Acesso em:
09 set. 2013.
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lei. Apds a efetivacdo da intimacdo e transcorrido o prazo legal, o devedor deve
pagar o valor do titulo ou documento de divida acrescido de emolumentos, devidos

ao tabelionato.'”®

Decorrido o prazo, seja o ordinario, de 03 (trés) dias, conforme descrito no artigo 12,
caput e 8 1° da Lei n° 9.492/97 ou o extraordinario, de 04 (quatro) ou mais dias, de
acordo com o artigo 13 da Lei n° 9.492/97*%° o tabelido deve realizar o “ato solene
de constatacdo da inadimpléncia: a lavratura do instrumento de protesto e seu
respectivo registro do livro préprio. Diz-se dai, portanto, que o protesto tem natureza

mista: registradora e tabelioa”. **!

Oportuno aqui, o entendimento de Ribeiro quando destaca que:

Mesmo sendo facultativo o protesto, 0 seu registro tornou-se comum
em razdo da publicidade que € dada a inadimpléncia. Apesar de nada
acrescentar ao titulo, o protesto facultativo impde ao devedor énus
tanto morais quanto sociais, além de acarretar, via de regra, restricao
imediata ao crédito."®

O protesto documenta a idoneidade financeira do devedor, por meio da restricido em
seu crédito proveniente da sua negativagdo nos cadastros das instituicbes de
protecdo ao crédito. Essas informagbes sdo armazenadas até a prescricdo da
divida, no prazo de 05 (cinco) anos.*®® Todavia, para o devedor ndo ter esta

restricdo, efetua o pagamento o quanto antes.

19 Art. 16 - Antes da lavratura do protesto, podera o apresentante retirar o titulo ou documento de

divida, pagos os emolumentos e demais despesas. BRASIL. Lei n° 9.492, de 10 de setembro de
1997. Define competéncia, regulamenta 0s servigcos concernentes ao protesto de titulos e outros
documentos de divida e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9492.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.

180 Art. 13 - Quando a intimagéo for efetivada excepcionalmente no ultimo dia do prazo ou além dele,
por motivo de forca maior, o protesto serd tirado no primeiro dia util subseqiente. BRASIL. Lei n°
9.492, de 10 de setembro de 1997. Define competéncia, regulamenta os servigcos concernentes ao
protesto de titulos e outros documentos de divida e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9492.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.

81 | OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. 2.ed. Sdo Paulo: Método,
2011. p.573.

182 RIBEIRO, Claudio Barroso. Protesto de créditos publicos inscritos ou ndo em divida ativa.
Jus Navigandi, Teresina, ano 7, n. 54, 1 fev. 2002. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/2691>.
Acesso em: 4 set. 2013.

183 Art. 206 - Prescreve: (-..) §5° - Em cinco anos: | - a pretensdo de cobranga de dividas liquidas
constantes de instrumento publico ou particular; (...). BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de
2002. Institui o} Cddigo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/I110406compilada.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.
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7

O protesto é considerado um mecanismo utilizado na prevengao e solucado de
litigios, tendo como objeto os titulos de crédito e outros documentos de dividas que
comprovem existéncia de divida, e sua funcdo consiste em constituir prova de fatos
relevantes relativos aos mesmos, inclusive de importante relevancia na satisfacao do
crédito, podendo ser empregado por falta de aceite ou de devolucdo, para fins
falimentares e por falta de pagamento.'®* Sendo este (ltimo o que importa para a

pesquisa.

Existem trés formas de protesto: o necessario, o facultativo e o especial. O protesto
necessario ou obrigatdrio estabelece que deva existir prova da inadimpléncia para a
manutencdo do direito de regresso contra coobrigados; ou seja, tem o objetivo de

conservar ou resguardar seus direitos cambiarios. Silva o conceitua como sendo:

O protesto na sua concep¢do mais ampla, ou seja, aquele protesto
com a natureza juridica de ato probatério e de pressuposto
processual. E o protesto indispensavel para que o portador assegure
0 exercicio de seu direito de regresso contra todos os coobrigados no
titulo, desde que apresentado de forma regular e tempestivamente.*®®

Ja o facultativo, tem funcdo puramente probatéria, ndo alterando os direitos do
credor, demonstrando a inadimpléncia ou impontualidade do devedor, sendo
utiizado como forma de cobranca, diante do descumprimento da obrigacéo
constituida por meio de um titulo de crédito, devendo estar vencido e nédo pago pelo

devedor, tratando-se de ato extrajudicial. Similarmente, Loureiro destaca que:

A funcgéo precipua do protesto € a comprovacao da inadimpléncia de
obrigacdes constantes de titulos e documentos de divida, mas que a
funcdo secundaria € combater a inadimpléncia mediante a coercao
moral do devedor recalcitrante e, destarte, contribuir para o progresso
do mercado de crédito e o desenvolvimento econémico que lhe é
consequéncia. **

84 Art.21-0 protesto sera tirado por falta de pagamento, de aceite ou de devolugao. BRASIL. Lei n°

9.492, de 10 de setembro de 1997. Define competéncia, regulamenta 0s servigcos concernentes ao
protesto de titulos e outros documentos de divida e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9492.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.

1% SILVA, Luiz Ricardo da. O protesto de documentos de divida: um novo aspecto dentro da Lei
9.492, de 10 de setembro de 1997. Porto Alegre: Norton, 2004. p.33.

% | OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros Publicos: Teoria e Pratica. 2.ed. Sdo Paulo: Método,
2011. p.616.
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O protesto especial pode ser utilizado para fins falimentares, visando viabilizar o
pedido de faléncia do devedor, conforme prevé o artigo 94, inciso |, da Lei n°
11.101/05'®" e o artigo 23, paragrafo Unico, da Lei n° 9.492/97,*®® bem como para

contrato de cambio, regulado no artigo 75, da Lei n° 4.728/65.%%°

Ao protesto ainda € atribuida a capacidade de interromper a prescricdo e de

I 190

constituir a mora do devedor, conforme descrito nos artigos 202, inciso IlI=°" e artigo

397, paragrafo Gnico,*** ambos do Cédigo Civil/02, respectivamente.

A Lei n® 9.492/97 é a lei que disciplina o protesto extrajudicial, que é o “ato formal e
solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o descumprimento de obrigacao
originada em titulos e ‘outros documentos de divida™.**? Assim, quaisquer titulos ou
documentos de divida desde que seu elemento fundamental seja fundado no

pagamento de quantia certa, liquida e exigivel, pode ser protestado.

87 Art. 94 - Sera decretada a faléncia do devedor que: | - sem relevante razédo de direito, ndo paga,

no vencimento, obrigagéo liquida materializada em titulo ou titulos executivos protestados cuja soma
ultrapasse o equivalente a 40 (quarenta) salarios-minimos na data do pedido de faléncia; (...).
BRASIL. Lei n®11.101 de 09 de Fevereiro de 2005. Regula a recuperacéo judicial, a extrajudicial e a
faléncia do empresario e da sociedade empresaria. Disponivel em:
<http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10935827/inciso-i-do-artigo-94-da-lei-n-11101-de-09-de-
fevereiro-de-2005>. Acesso em: 15 abr. 2013.

188 Art. 23 - Os termos dos protestos lavrados, inclusive para fins especiais, por falta de pagamento,
de aceite ou de devolucao serdo registrados em um unico livro e conterdo as anotagdes do tipo e do
motivo do protesto, além dos requisitos previstos no artigo anterior. Paragrafo Unico. Somente
poderdo ser protestados, para fins falimentares, os titulos ou documentos de divida de
responsabilidade das pessoas sujeitas as conseqiiéncias da legislacao falimentar. BRASIL. Lei n°
9.492, de 10 de setembro de 1997. Define competéncia, regulamenta os servigcos concernentes ao
protesto de titulos e outros documentos de divida e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19492.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.

189 Art. 75 - O contrato de cambio, desde gue protestado por oficial competente para o protesto de
titulos, constitui instrumento bastante para requerer a acdo executiva. BRASIL. Lei n® 4.728, de 14 de
julho de 1965. Disciplina o mercado de capitais e estabelece medidas para o seu desenvolvimento.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4728.htm>. Acesso em: 15 abr. 2014.

190 Art. 202 - A interrupgdo da prescricao, que somente podera ocorrer uma vez, dar-se-a: (...) lll - por
protesto cambial; (...). BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm>. Acesso em: 09
set. 2013.

91 Art. 397 - O inadimplemento da obrigacéo, positiva e liquida, no seu termo, constitui de pleno
direito em mora o devedor. Paragrafo Unico. Nao havendo termo, a mora se constitui mediante
interpelacdo judicial ou extrajudicial. BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o
Cédigo Civil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm>.
Acesso em: 09 set. 2013.

192 Art. 1° - Protesto é o ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o descumprimento
de obrigacdo originada em titulos e outros documentos de divida. BRASIL. Lei n® 9.492, de 10
de setembro de 1997. Define competéncia, regulamenta o0s servicos concernentes ao protesto de
titulos e outros documentos de divida e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9492.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.
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Com a promulgacdo da Lei n° 12.767/12'% o artigo 1° da Lei n° 9.492/97 foi
alterando e ampliado com a existéncia do paragrafo Gnico'®, que inclui como

possibilidade de protesto as certiddes de divida ativa.

A expressao “outros documentos de divida® surgiu com o objetivo de englobar
qualguer documento de obrigacdo liquida, certa e exigivel, atribuida por lei com

forca executiva. Compreendida na concepcao de Ceneviva:

O protesto sempre e s6 tem origem em instrumento escrito no qual a
divida seja expressa e cuja existéncia se comprove com seu exame
extrinseco, estranho aos elementos negociais que o integram,
encontrados nas dezenas de titulos de créditos reconhecidos pelo
direito brasileiro. O instrumento sera o titulo (referindo-se ao previsto
nas leis comerciais ou processuais vigentes) ou outro documento, no
qual a divida ndo apenas esteja caracterizada, mas cuja verificagao
resulte a clara informacéo de seu descumprimento.'*®

Souza entende que a ampliacéo do rol dos documentos que podem ser objeto de:

Protesto oferece a populacéo outro meio para solucdo de conflito de
interesses, retirando da apreciagdo do Judiciario, notoriamente
sobrecarregado, uma série de agdes. O reconhecimento por parte do
legislador quanto a relevancia do servico de protesto e seu alcance
social ndo se restringiu a Lei 9.492/97 — o novo Cédigo Civil, no inciso
Il do art. 202, dispbe que o protesto extrajudicial interrompe a
prescrigdo, tornando sem efeito a Simula n.153 do Supremo Tribunal
Federal, que havia cristalizado a jurisprudéncia do Pretério Excelso
em sentido contrario.**®

Como mencionado acima, a modernizacdo do entendimento em relagdo aos titulos

de créditos e a ampliagdo do rol dos documentos passiveis de protesto,

19 BRASIL. Lei n° 12.767, de 27 de dezembro de 2012. Dispde sobre a extingdo das concessdes de

servigo publico de energia elétrica e a prestacdo temporaria do servigo e sobre a intervencéo para
adequacao do servigo publico de energia elétrica; altera as Leis nos 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 d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/Lei/L12767.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.
19 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
fundacgdes publicas. (Incluido pela Lei n® 12.767, de 2012). BRASIL. Lei n® 9.492, de 10 de setembro
de 1997. Define competéncia, regulamenta os servigos concernentes ao protesto de titulos e outros
documentos de divida e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9492.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.

1% CENEVIVA, Walter. Lei dos Notarios e dos Registradores Comentada (Lei n. 8.935/94). 6.ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2008. p.92.

1% 50UZA, Eduardo Pacheco Ribeiro de. Nocdes Fundamentais de Direito Registral e Notarial.
Séo Paulo: Saraiva, 2011. p.188.
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proporcionou a possibilidade de utilizar o protesto como mecanismo para satisfagéo
de titulos de crédito e outros documentos de divida. Silva ressalta que:

A ‘Nova Ordem’ pbe a disposi¢cdo de todos uma possibilidade mais
viavel. O credor, através de um procedimento mais rapido, eficiente e
a um baixo custo, poderia haver o seu direito, ndo em trés ou quatro
anos, como ocorria nhormalmente, mas em uma semana ou um pouco
mais de tempo. ™’

Observa-se, entdo, que a ampliacdo da lei proporcionou um mecanismo de cobranca

de créditos, quando ampliou as possibilidades dos titulos passiveis de protesto.

3.1 PROTESTO EXTRAJUDICIAL DE CERTIDAO DE DIVIDA ATIVA

Séo polémicas as divergéncias doutrinarias quanto a possibilidade de se protestar a
certiddo de divida ativa (CDA) pela Fazenda Publica. H4 os que defendam a nao
possibilidade de uso do protesto, inclusive porque a Fazenda Publica ja possui meio
préprio para realizar a cobranca do crédito fiscal, por meio da execucéo fiscal, e se
valer da aplicacdo do instituto do protesto é consistir na utilizacdo de mecanismo de
cobranca indireta do crédito, de carater coercitivo. Manifesta-se sobre o tema
Machado Segundo nos seguintes termos:

De fato, os titulos executivos extrajudiciais, a exce¢éo da certiddo de
divida ativa, sdo de constituicdo necessariamente bilateral e, o que é
mais importante, consensual. J4 a certiddo de divida ativa, que
aparelha a execucdo fiscal, pode representar uma obrigacéo
constituida de modo inteiramente unilateral. E certo que, em principio,
ao administrado deve ter sido oferecido direito de defesa, com a
possibilidade de se provocar a instauragdo de um processo
administrativo, mas isso ndo necessariamente acontece [...]."*®

Prossegue concluindo que:

O protesto cambial produz os seguintes efeitos: a) interrompe a
prescricdo; b) viabiliza o pedido de faléncia do devedor; c) induz o
devedor em mora; d) preserva o direito de regresso contra
coobrigados. Ocorre que o credor tributario ndo carece de nenhum
desses efeitos. Nao pode nem tem interesse em pedir a faléncia do
devedor, nem precisa de qualquer outro dos efeitos do protesto. Ndo
tem, portanto, necessidade de promover o protesto de certiddo de

197 SILVA, Luiz Ricardo da. O protesto de documentos de divida: um novo aspecto dentro da Lei

9.492, de 10 de setembro de 1997. Porto Alegre: Norton, 2004. p.56.
1% MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Processo Tributario. 4.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p.286.
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inscricdo de crédito tributario, que se mostra, assim, absolutamente
incabivel. (...) Como se vé, a liquidez e certeza do crédito tributario
nada tem a ver com o protesto, porque decorre, isto sim, de sua
apuracdo em regular processo administrativo. E indiscutivel, também,
gue a Fazenda Publica ndo precisa protestar o seu titulo, vale dizer, a
Certidao de Inscricdo em Divida Ativa, para que se configure a mora
do contribuinte, vale dizer, para que tenha inicio a contagem de juros
de mora.'®®

A Fazenda Publica, ao utilizar o protesto, ndo almeja obter qualquer outra vantagem
além da satisfacdo dos créditos fazendarios, muito menos a faléncia do devedor ou
outros efeitos. E que a Administracao Publica tem uma forma exclusiva de cobranca
da divida ativa, qual seja: a execucdo fiscal disciplinada na Lei n° 6.830/80.

E, por ter procedimento préprio e especial, o processo de execucdo fiscal é excluido
de alguns avancos, inclusive quanto a nova sisteméatica trazida pela Lei n°
11.382/06, que s6 pode ser aplicada de forma subsidiaria. Dessa forma, nem todos
0s avancos trazidos pela reforma do CPC poderdo ser aplicados a execucao

fiscal.?®

Alegam que o uso do protesto de maneira indevida, por ndo haver pacificacdo da
posicdo em relacdo a legalidade de utilizar o protesto de CDA pela Administracao
Publica, forcando o devedor quitar sua divida fiscal, fere os direitos e as garantias

fundamentais do devedor.

Prosseguem argumentando que, resta demonstrado que em se tratando de uma
relacdo juridica onde um dos sujeitos € detentor de diversas prerrogativas e o outro
sujeito n&do, este sujeito torna-se subordinado a relacdo daquele, deixando de ser

mera coordenacdo.***

Por fim, ha os que ndo defendem a legalidade do protesto, como explicitado em
seus argumentos acima, mas ha por outro lado, os que defendem a legalidade do
protesto de CDA, ndo sendo compreensivel que exista esta grande polémica em

torno da questéo da possibilidade do protesto extrajudicial de uma certiddo de divida

199 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Processo Tributario. 4.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p.290.
20 XEXEO, Leonardo Monteiro. A Nova Sisteméatica da Execucdo Fiscal. In. Revista Dialética de
Direito Tributario. n. 140. Sao Paulo. Maio 2007. p.61.

21 SOUZA, Fatima Fernandes Rodrigues. Execucdo Fiscal. Pesquisas Tributarias, Nova Série — n.
14, Sao Paulo: Revista dos Tribunais — Centro de Extensao Universitaria, 2008. p.134.
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ativa por parte do Ente Pudblico, pois se ha legislagcdo vigente autorizando,
recomendacao expressa do CNJ pela legalidade, dentre outros na doutrina que

defendem néo se pode abandonar a utilizacdo do instituto.

A analise a seguir serd sobre a defesa da possibilidade da utilizacdo do protesto
extrajudicial de divida ativa pela Administracdo Publica.

Inicialmente, analisa-se quanto a previsao legal, que esta claramente evidenciado na
Lei n® 9.492/97 que traz nas suas alteracbes oriundas da Lei n°® 12.767/12, a
admissao de protesto de outros documentos de dividas, além dos titulos de créditos
anteriormente autorizados, permitindo a possibilidade de utilizacdo do protesto

extrajudicial de certiddo de divida ativa.

Se a CDA é considerada um titulo executivo extrajudicial, por gozar de presuncao de
certeza e liquidez, e considerada prova pré-constituida, nos termos do artigo 204, do

CTN, pode ser utilizada no protesto, pois ha autorizacéo legal.>*

Tendo a natureza juridica de um titulo de crédito tributario ou nao tributario; ou seja,
uma certiddo publica de débito, devidamente inscrita em divida ativa e gozando de
presuncdo de certeza e liquidez, produz os efeitos necessarios para cumprir 0s
requisitos obrigatorios para uma acdo de execucdo fiscal ou para um protesto

extrajudicial.

Assim, produziu-se uma nova forma de cobrancga de créditos fiscais, proporcionando

de forma satisfatoria a recuperacdo do crédito fiscal. Ademais, cumpre com a

22 coadunando nesse sentido tém-se a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica: TRIBUTARIO.

AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO. CREDITO
TRIBUTARIO. PROTESTO PREVIO. DESNECESSIDADE. PRESUNQAO DE CERTEZA E
LIQUIDEZ. 1. Agravo regimental interposto em face de decisdo que negou provimento a agravo de
instrumento. Nas razdes do agravo, sustenta-se, em sintese, que embora a certiddo de divida ativa
seja reconhecida como um titulo executivo extrajudicial, a cobranca da divida tributaria tem natureza
diferente dos outros titulos de carater civil, ndo tendo a Lei 9.492/97 a abrangéncia pretendida pelo
agravado. 2. Nao ha necessidade de protesto prévio do titulo emitido pela Fazenda Publica. Se a
CDA tem presuncéo relativa de certeza e liquidez, servindo inclusive como prova pré-constituida, o
inadimplemento é caracterizado como elemento probante. Logo, falta interesse ao Ente Publico que
justifique o protesto prévio da CDA para satisfagdo do crédito tributario que este titulo representa. 3.
Agravo regimental ndo-provido. BRASIL. Supremo Tribunal de Justica. AgRg no Ag 936.606/PR -
Paranda, Rel. Min. José Delgado. DJ 04-06-2008. Disponivel em: <http://www.stj.jus.br>. Acesso em:
20 mai. 2014.
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finalidade precipua do protesto que € a satisfacdo do crédito do credor, na hip6tese
de inadimpléncia e descumprimento de obrigagdo originaria por parte do devedor.
Porque o protesto ndo é usado apenas para "constituir o devedor em mora”, mas

também para demonstrar o inadimplemento e o descumprimento da obrigacao.

Existem dentre outros, adeptos como Wambier e Talamini que coadunam com a

corrente que anui que ha legalidade em se protestar CDA, pois:

Nas notificagBes, nos protestos e nas interpelacdes ndo ha, na
verdade, nem processo, nem acdo. Muito menos carater cautelar.
Sao meros procedimentos. (...) Trata-se de medidas que podem ter
lugar também extrajudicialmente.?*

Com isso, o Fisco, além de utilizar a execucéo fiscal, que € a forma tradicional de
cobranca de crédito fiscal, pode utilizar o protesto extrajudicial, como forma
alternativa, nascendo uma nova maneira de cobranca da divida fiscal. Silva ressalta

que:

No processo executério, a possibilidade de se obter éxito no
recebimento do valor devido era muito pequena, pois dependeria da
existéncia de patrimbénio penhoravel do devedor. No caso do
procedimento extrajudicial, isto ndo ocorre. Pelo contrario, o temor
pelo protesto que impede a obtengao de crédito, principalmente em
instituicoes financeiras, tdo necessario nos dias atuais, € muito maior
do que um pedido de penhora que pode se protelar por anos.”**

Insta salientar que na legislacéo vigente ha determinacéo expressa para a cobranca
do crédito fiscal na via judicial, por meio da execucao fiscal;?>> havendo permisséo e
autorizacdo desta cobranca por outras vias (extrajudiciais). Entdo, ndo havendo
qualquer restricdo legal no sentido de que o Ente Publico adote outros instrumentos
para satisfacdo dos créditos fazendarios, o expresso no artigo 1°da Lei de

Execucdes Fiscais (Lei n° 6.830/80), que cita a execugéao fiscal como Unica forma de

2% WAMBIER, Luiz Rodrigues; ALMEIDA, Flavio Renato Correia de; TALAMINI, Eduardo. Curso
avancado de processo civil: teoria do processo e processo de conhecimento. 13.ed. Vol.l. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2013. p.110.

%% SILVA, Luiz Ricardo da. O protesto de documentos de divida: um novo aspecto dentro da Lei
9.492, de 10 de setembro de 1997. Porto Alegre: Norton, 2004. p.56.

295 Art. 38 - A discussao judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica s6 é admissivel em execucéo, na
forma desta Lei, (...), monetariamente corrigido e acrescido dos juros e multa de mora e demais
encargos. BRASIL. Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980. Regulamenta a disposicdo sobre a
cobranca judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9492.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.
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cobranca judicial, como sendo uma forma exclusiva de cobranga judicial, ndo exclui
outras formas de cobranca da divida, podendo entdo haver existéncia de formas de

cobrancas extrajudiciais.?®®

Sabendo-se que o dever juridico da Administracdo Pulblica € acatar a Lei de
Responsabilidade Fiscal, tendo o poder-dever de cobrar os créditos tributarios ou
ndo tributarios, por meio de instrumentos que garantam a efetiva arrecadacdo.?’ E
inclusive, que se utilize de todos os esforcos legais e possiveis para satisfazer tal
finalidade, pode-deve valer-se como via alternativa do instrumento do protesto para

assegurar um amplo acesso a justica.

O artigo 58, da Lei de Responsabilidade Fiscal, traz em seu bojo autorizacdo
expressa da possibilidade da utilizacdo de outros meios de cobranca, pela
Administracdo Publica, além dos ja utilizados nas instancias administrativa (inscricdo
em divida ativa) e judicial (execucéo fiscal), capazes de desempenharem com mais
eficacia e eficiencia a cobranca do crédito fiscal.?®® Enfatiza-se que, o referido
dispositivo legal, esta diretamente ligado ao aumento da arrecadacéo fiscal de forma
eficiente e eficaz, devendo ser aplicado com a finalidade de aumentar o percentual

arrecadatorio, por meio outras medidas.

2% Art. 1° - A execucao judicial para cobranca da Divida Ativa da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios e respectivas autarquias sera regida por esta Lei e, subsidiariamente, pelo
Cédigo de Processo Civil. BRASIL. Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980. Regulamenta a
disposicdo sobre a cobranca judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica, e d&a outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/|9492.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.

o Art. 11 - Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a instituicao,
previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da
Federacéo. (grifo nosso). BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000. Regulamenta
0 estabelecimento das normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal
e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm>.
Acesso em: 09 set. 2013.

2% Art. 58 - A prestacdo de contas evidenciara o desempenho da arrecadacdo em relacdo a previséo,
destacando as providéncias adotadas no ambito da fiscalizagdo das receitas e combate a sonegacéo,
as acgOes de recuperacao de créditos nas instancias administrativa e judicial, bem como as demais
medidas para incremento das receitas tributarias e de contribuicdes. (grifo nosso). BRASIL. Lei
Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000. Regulamenta o estabelecimento das normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.
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Meirelles entende que “na Administracdo Publica ndo ha liberdade nem vontade
pessoal. Enquanto que na administragdo particular é licito fazer tudo que a lei ndo

proibe, na Administracédo Publica s6 é permitido fazer o que a lei autoriza”.?*®

Esta disposto no artigo 5°, inciso Il, da CF/88, o principio da legalidade, disciplinando
que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei”.?*° Ao Estado incumbe fazer o que a lei define e autoriza, por isso os
atos publicos possuem presuncédo de legalidade, visando salvaguardar a ordem

juridica e estabelecer o cumprimento estrito das imposi¢des normativas.

Este poder-dever de cobranca do crédito fiscal realizado pela Administracao Publica
advém da sua soberania politica, pois sua competéncia foi criada pela Constituicdo
Federal com o intento arrecadatorio de forma efetiva para custear as despesas
publicas.

Importa salientar que, com a edicdo da Emenda Constitucional n° 42/03,%* a
Administracdo Publica consolidou como funcéo principal a gestéo fiscal, visando a
arrecadacao e fiscalizacdo das receitas tributarias de forma eficiente.

O Supremo Tribunal Federal (STF) se posicionou no sentido de que a Administracao
Publica tem esse dever-poder de viabilizar meios mais eficientes e ageis para

garantir a arrecadacao de tributos.?*

Com este intuito de satisfacdo de créditos fazendarios, a Administracdo Publica,
pode-deve empregar todos 0s meios que o ordenamento juridico dispde, sendo que

um deles € o protesto de CDA.

299 MIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 30.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005.
.96.

10 BRASIL. Constituicdo [da] Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:

<www.planalto.gov.br>. Acesso em: 15 set. 2013.

21 BRASIL. Emenda Constitucional n° 42, de 19 de dezembro de 2003. Regulamenta a alteracéo

do Sistema  Tributario Nacional e da outras  providéncias. Disponivel  em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm>. Acesso em: 09 set.

2013.

12 BRASIL. Supremo Tribunal de Justica. RE 403205 / RS — Rio Grande do Sul, Rel. Min. Ellen

Gracie, DJ 19-05-2006 PP-00043. BRASIL. Disponivel em: <http://www.stj.jus.br>. Acesso em: 20

mai. 2014.
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A razdo para que a Administracdo Publica, resguardando seu interesse juridico,
busque a extrajudicialidade por meio do protesto da certiddo de divida ativa (CDA)
como meio rapido de arrecadacao dos créditos fazendarios, para reaver seu crédito
perante os contribuintes devedores, € uma possibilidade que decorre da busca de
uma gestdo fiscal equilibrada, com a finalidade de arrecadar a receita de forma
eficiente e agil.

Por isso, de acordo com as finalidades primarias da Administracdo Publica, toda
obrigacado descumprida deve ser constituida de um titulo de crédito formalizado por
meio de documento publico. Sua cobranca € obrigatdria, mas faculta-se o meio pelo

qual sera efetivada esta satisfacéo, podendo ser judicial ou extrajudicial.

Observa-se a partir dai que os interesses coletivos sobrepdem-se, em uma escala
valorativa, aos interesses particulares, pois a cobranca dos tributos decorre dos
principios administrativos e constitucionais que sdo fundamentais pela importancia
que conferem a Administracdo Publica. Sendo regida sua conduta na
impessoalidade, na moralidade, na publicidade, na eficiéncia, na legalidade, no livre
exercicio das atividades, ** bem como na ética, na razoabilidade, na finalidade, na
igualdade, na honestidade, buscando todos indistintamente, razdo esta da
possibilidade de cobranca dos créditos fiscais por outros mecanismos autorizados

por lei.

Pode-se notar que os procedimentos utilizados, tradicionalmente, para cobranca de
tributos se mostram ineficientes ou mesmo insuficientes. Com disso, a Administragao
Pubica pode-deve empregar esforcos para utilizar de outros meios, visando a

garantia da arrecadacao do crédito fazendario com eficiéncia.

13 Art. 37 - A administracéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unigo, dos Estados,

do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de 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
realizacdo de suas atividades e atuardo de forma integrada, inclusive com o compartiihamento de
cadastros e de informac®es fiscais, na forma da lei ou convénio. (grifo nosso). BRASIL. Constituicdo
[da] Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Acesso em: 15 set.
2013.
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Diante disso, a utilizacdo do protesto extrajudicial de certiddo de divida ativa vem
sendo utilizado como forma de satisfacdo dos créditos fiscais, visando aumentar a
arrecadacdo por considerar a utilizacdo do procedimento como legal e néo

abusivo.?'* Bueno defende que:

Deve ser ressaltada a possibilidade do protesto da certiddo da divida
ativa, como titulo executivo que é (art. 585, inciso VII, do Cédigo de
Processo Civil). H& decises em sentido contrario, mas seguem na
direcdo oposta aos ventos de modernizacdo e agilidade, pois o
interesse publico haveria de reclamar o recebimento rapido de
créditos tributérios, o que néo implica restricdo ao direito de defesa,
seja na esfera administrativa, seja na seara judicial. Sustenta-se que,
por ser desnecessario, o protesto materializa constrangimento. Ora, 0
protesto hoje, é sabido e reiteramos, ndo é apenas forma de
comprovar o descumprimento da obrigacdo, € meio eficaz de
recuperacao de crédito.”*®

Tem, entdo, que o protesto extrajudicial de certiddo de divida ativa pode apresentar

maior eficacia que a execucao fiscal. Castro esclarece que:

A eficécia se preocupa com os fins, em atingir os objetivos, que diz
respeito aos resultados, que se trata da escola da solugdo certa para
determinado problema ou necessidade, incluindo a escolha dos
melhores meios de alcancar os resultados almejados.216

O protesto extrajudicial utilizado como via para cobranca de créditos fazendario se
mostra efetivo diante do interesse juridico da Administracdo Publica que busca
agilidade na satisfacdo do crédito fiscal. Esses dados podem ser verificados através

da pesquisa do IPEA que demonstra:

Os resultados iniciais demonstram que esse procedimento
extrajudicial é, por todos os aspectos, mais eficiente que a acdo de
execucdao fiscal, ao menos considerado o objeto do citado projeto —
piloto — dividas ndo tributarias de valores inferiores a R$ 10 mil - ,
pois: a acdo de execucgédo fiscal consome R$ 4.685,39 do orcamento
da justica federal e o protesto extrajudicial ndo gera custo ao erario;
enquanto mais de 90 % dos titulos protestados sdo pagos em até trés
dias, a acdo de execucao fiscal, dura, em média, oito anos, dois
meses e nove dias (ou 2.989 dias); e o indice de sucesso de uma

214 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Pedidos de providéncias de nUmeros
2009.10.00.004537-6 e 2009.10.00.004178-4. Disponivel em: <http:// http://www.cnj.jus.br>. Acesso
em: 09 mai. 2014.
15 BUENO, Sérgio Luiz José. O protesto de Titulos e Outros Documentos de Divida: aspectos
raticos. Porto Alegre: Fabris, 2011. p.235.
' CASTRO, Rodrigo Batista de. Eficacia, Eficiéncia e Efetividade na Administracdo Publica.
Disponivel em: <http://wwwanapad.org.br/enanpad/2006/dwn/enanpad2006-apsa-1840.pdf>. Acesso
em: 30 mai. 2014.
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acao fiscal, conforme apontado no estudo do IPEA, é de 33,9%,
enquanto a média de éxito do protesto, neste primeiro ano, ficou em
39,62%.°"

Outro ponto importante a ser analisado é em relacdo aos encargos legais, pois a
regra é de que ndo ha pagamento de emolumentos pelo Poder Publico. A utilizacdo
do protesto extrajudicial ndo gera custo ao erario, pois a Procuradoria Geral Federal
(PGF) somente o utiliza junto aos tabelides de protesto que dispensam o pagamento
destas despesas, ndo havendo, portanto, qualquer custo adicional aos cofres
publicos.”*® Ou seja, custo zero para o Poder Publico.

No que tange ao devedor, diversas legislacbes se referem as custas e aos
emolumentos como citamos acima, o artigo 4°, da Lei n° 9.876/12, que é a lei do
Espirito Santo, estabelece que “o pagamento dos valores correspondentes aos
emolumentos cartorarios devidos pelo protesto dos titulos de que trata esta Lei
somente serd devido no momento da quitacdo do débito pelo devedor ou
responsavel”.”*® Sendo assim, as custas e emolumentos gerados pelo procedimento
do protesto deverdo ser pagos pelo devedor quando realizar o pagamento do

referido titulo.

Ressalta-se que a Administracdo Publica deve exercer primordialmente uma
racionalidade administrativa e s6 depois introduzir o0 mecanismo de cobranca de

créditos fiscais (protesto de CDA).

Para Esteves, “a tutela jurisdicional deve ser eficaz — isto é, capaz de atingir a

finalidade esperada de aplicar o direito ao caso concreto e solucionar o conflito — e,

" FREITAS, Marcelo de Siqueira. Meios Alternativos a execugéo fiscal para a cobranca de créditos

do Poder Publico. In. CUNHA, Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo Alves. (Coord. e Org.).
Gestao e Jurisdicdo o0 caso da execugao fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8. Brasilia: IPEA, 2013.
.150.
'® BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Protesto de Certiddes de Divida Ativa. Disponivel em:
<http://www.agu.gov.br/sistemas/site/Template Texto.aspx?idConteudo=167799&id_site=1106>.
Acesso em: 23 mai. 2014.
“BRASIL. Lei n° 9.876, de 12 de julho de 2012. Autoriza a Procuradoria Geral do Estado — PGE a
efetuar o protesto de titulo executivo judicial de quantia certa, de certiddo de divida ativa do Estado,
de autarquias e de fundagfes publicas estaduais; autoriza o registro, pelo Estado, de devedores em
entidades que prestem servicos de protecdo ao crédito e/ou promovam cadastros de devedores
inadimplentes e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.sefaz.es.gov.br/legislacaoonline/lpext.dll/InfobaseLegislacaoOnline/leis/2012/1ei%209.876
.htm?fn=document-frame.htm&f=templates&2.0>. Acesso em: 09 set. 2013.
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ao mesmo tempo, eficiente — capaz de produzir resultados com o minimo de meios,

perdas, erros, dispéndio e tempo”.?*°

Visando proporcionar ao credor uma maneira mais simplificada de satisfazer seus
créditos fiscais e melhorar efetivamente a recuperacdo do crédito fiscal, utiliza-se o
protesto de titulos executivos fiscais.

Os mecanismos disponiveis para a defesa sdo pouco acionados pelo
devedor. Em regra, este prefere efetuar o pagamento, ou aguardar a
prescricdo. Logo, a simplificacdo dos procedimentos e o aumento da
celeridade do processo de execucéo fiscal ndo comprometeriam as
garantias de defesa do executado, mas resultariam em melhoria na
recuperacao dos valores devidos.?*!

Nota-se que ha beneficio em relacdo a aplicacdo do instituto do protesto, por ser
considerado um ato mais rapido de cobranca, ndo havendo penhora dos bens do
devedor como acontece numa acdo de execucdo fiscal. Por ser uma medida
extrajudicial que decide a questdo de maneira répida, respeitando garantias,
inclusive em consonancia com o principio da menor onerosidade ao devedor que
harmoniza com o principio da efetividade da execucdo e o principio da utilidade.

Neste sentido, Theodoro Junior leciona que:

No uso do poder discricionario de regular os atos executivos, de
modo que se possa realiza-los da forma menos onerosa para o
devedor e limita-los ao estritamente necessario a realizagao do direito
do credor.??

Sabendo-se que com o protesto extrajudicial de CDA havera maior satisfacdo na
arrecadacdo do crédito para o credor e menor sacrificio para o devedor que em
relacdo a execucdo fiscal, sendo assim garantido menos prejuizo econdmico para

ambas as partes.

220 ESTEVES, Carolina Bonadiman. (InNrecorribilidade imediata de decisfes interlocutérias:

analise critica de suas consequéncias no processo civil brasileiro e proposta para o alcance da
efetividade da tutela jurisdicional. Tese de doutorado. Faculdade de Direito da Universidade de Séo
Paulo. Sdo Paulo, 2006. p.19.

22l BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Pesquisa sobre o Custo unitario do processo de
execucdo  fiscal na Justica  Federal. Brasilia: Ipea, 2011. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/livro_custounitario.pdf>. Acesso em:
20 set. 2013.

222 THEODORO JUNIOR, Humberto. Processo de Execucdo e Cumprimento de Sentenca. 25.ed.
Séo Paulo: Leud, 2008. p.71.
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Releva-se, ainda, que o protesto é realizado no Tabelionato de Protesto de Titulos,
sendo um ato mais &gil e menos dispendioso de cobranca da divida, considerando

ser uma maneira habil, eficiente e menos gravosa para o devedor.???

N&o se pode afirmar que o protesto extrajudicial retira do devedor a
possibilidade de exercer o seu direito a ampla defesa e ao
contraditorio, pois, na fase administrativa de constituicdo desses
créditos, sdo observados exatamente os mesmos principios da ampla
defesa e do contraditério em favor do devedor. Ademais, mesmo a
garantia da inafastabilidade do acesso ao Poder Judiciario esta
preservada, pois o protesto extrajudicial é passivel de sustacéo
judicial se verificada alguma ilegalidade ndo sanada pela respectiva
procuradoria na fase de inscricdo do crédito em divida ativa.”**

O protesto extrajudicial ndo retira as garantias do devedor pois as mesmas estao
resguardadas e na ocorréncia de alguma ilegalidade na via extrajudicial, pode-se

sana-las na via judicial.

Constata-se que a utilizacdo por parte do Ente Publico, do protesto de CDA, tem se
tornado um meio de grande arrecadacdo nas serventias extrajudiciais, sobretudo ao
comparamos com a execucao fiscal, que € o meio tradicional de cobranca dos
créditos fiscais. O protesto tem se tornado uma forma eficiente de cobranca da

divida fiscal, inclusive por garantir a satisfacao do crédito com efetividade.

N&o se pode confundir protesto extrajudicial com execucdao fiscal pois sédo distintos
entre si. O protesto é facultativo, um meio alternativo, um ato extrajudicial, so
podendo ser utilizado pela Administracdo Publica com o escopo estritamente
arrecadatorio. O protesto extrajudicial de CDA por ser facultado sua utilizacdo, nao
impede a posterior execucao fiscal por parte da Administragdo Publica ou mesmo
por parte do devedor se insatisfeito com a solucdo apresentada na via

administrativa.

23 Art. 620 - Quando por varios meios o credor puder promover a execucdo, o juiz mandara que se

faca pelo modo menos gravoso para o devedor. BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002.
Institui o} Cadigo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.

24 EFREITAS, Marcelo de Siqueira. Meios Alternativos a execucéo fiscal para a cobranca de créditos
do Poder Publico. In. CUNHA, Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo Alves. (Coord. e Org.).
Gestdo e Jurisdicdo o caso da execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8. Brasilia: IPEA, 2013.
p.149.
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Outro ponto divergente € em relagdo a constituicdo do titulo executivo extrajudicial
(artigo 585, do CPC), pois ele é constituido, unilateralmente, pela Administracao
Pulblica. Sabe-se que os atos praticados pelo Ente Publico tem caréater presuncéo de

legalidade, inclusive possuem prerrogativas e privilégios autorizado pela LEF.

Estes créditos fiscais, ap0s serem constituidos e regularmente inscritos em divida
ativa, gozam de presuncédo de certeza e liquidez, tornando-se exequiveis, pois a lei
confere eficacia executéria. A Fazenda Publica utiliza a CDA tanto na cobranca
judicial quanto na extrajudicial, e prioriza a arrecadagdo, entendendo que na via
extrajudicial a satisfagdo do crédito fiscal vai ocorrer de maneira mais célere e

eficiente.

A Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN), por meio da Portaria n°® 321/06,
combinou o artigo 1°, da Lei n° 9.492/97 com o artigo 585, inciso VII, do CPC, e

instituiu que as certiddes de divida ativa poderdo ser protestadas, antes mesmo do

ajuizamento da acéo de execucao fiscal.??®

O Conselho Nacional de Justica, por meio de pedidos de providéncias de n°
2009.10.00.004537-6 e de n° 2009.10.00.004178-4, aconselha os Tribunais de

Justica que “os mesmos deverdao editar ato normativo que regulamente a

possibilidade de protesto extrajudicial de CDA por parte da Fazenda Publica”.??°

Posicionamento do CNJ quanto a legalidade de se protestar CDAs em atos

administrativos, exemplificando o de n°® 11140:

Verificado o quorum regimental, o Conselheiro Ministro Gilson Dipp,
na Presidéncia, declarou aberta a Sessdo e passou a aprovacgdo da
Ata da Sessdo anterior, que foi aprovada com solicitacdo da
Conselheira Morgana Richa de alteracdo da certiddo de julgamento
do Ato n° 0007390-36.2009.2.00.0000 para que conste o seguinte
resultado: "Em prosseguimento ao julgamento, apés o voto vista do
Conselheiro Paulo Tamburini, o Conselho, por maioria, reconheceu a
legalidade do protesto extrajudicial da certiddo de divida ativa tal

225 BRASIL. Portaria n°. 321, de 06 de abril de 2006. Dispe sobre o protesto de Certiddo de Divida
Ativa da Unido. Disponivel em: <http://www.inmetro.gov.br/legislacao/laf/pdf/LAF000217.pdf>. Acesso
em: 24 set. 2014.
2% BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Pedidos de providéncias de nGmeros
2009.10.00.004537-6 e 2009.10.00.004178-4. Disponivel em: <http:// http://www.cnj.jus.br>. Acesso
em: 09 mai. 2014.
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como apresentado no voto da Relatora, sem a edicdo do ato
normativo correspondente. Vencidos os Conselheiros Milton Nobre,
Nelson Tomaz Braga, José Adonis, Jefferson Kravchychyn, Jorge
Hélio e Marcelo Neves. Presidiu o j]ulgamento 0 Ministro Gilmar
Mendes. Plenério, 6 de abril de 2010.%

O CNJ, além do posicionamento nos pedidos de providéncias e em atos
administrativos, aconselhou expressamente por meio da recomendacéo de n° 26/09,
que “os Tribunais de Justica utilizem-se do protesto extrajudicial de certiddo de
divida ativa por parte das Fazendas Publicas, visando reduzir a judicializacdo das

demandas e coibir o descumprimento da obrigagdo.”?*®

Nesta recomendacdo, o CNJ, destacou a imprescindibilidade de se buscar novas
alternativas de cobranca do crédito publico, que permitam a diminuicdo das

demandas judiciais, como maneira de desafogar o Poder Judiciario.?*

E, em concordancia com o entendimento do CNJ, varios Estados editaram leis que

tratam sobre o assunto do protesto extrajudicial da certiddo de divida ativa, a

22 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Atos Administrativos. Disponivel em:
<http://www.cnj.jus.br/atos-administrativos/11140:certidoes-de-julgamento-da-1030-sessao-ordinaria-

20-de-abril-de-2010>. Acesso em: 09 mai. 2014.

228 Recomendacdo n° 26/09 — (...) CONSIDERANDO o importante papel de érgéo orientador da
politica judiciaria nacional conferido ao Conselho Nacional de Justica; CONSIDERANDO o cenério
legislativo atual, que contempla a possibilidade de protesto dos titulos executivos judiciais e
extrajudiciais como meio capaz de coibir o descumprimento da obrigacdo; CONSIDERANDO que com
a superveniéncia da Lei Federal 9.492/97 o protesto de titulos ndo ficou apenas circunscrito aos
titulos cambiais ou cambiariformes, mas também ficaram admitidos os protestos dos chamados
“outros documentos de divida”; CONSIDERANDO que a certiddo de divida ativa ja configura, ha
muito, um titulo extrajudicial com forca para o ajuizamento de execucao direta, na forma do artigo
585, VII, do Cadigo de Processo Civil, dai decorrendo que ela constitui um documento de divida apto
para que seja também protestado, por autorizagdo da referida lei que regulamentou o protesto de
titulos; CONSIDERANDO que o Poder Judiciario e a sociedade suplicam hoje por alternativas que
registrem a possibilidade de reducéo da judicializacdo das demandas, por meios ndo convencionais,
e a necessidade de se evoluir para encontrar novas saidas a reducéo da conflituosidade perante os
Orgéaos judiciarios; CONSIDERANDO que a autorizacdo para o protesto de Certiddo de Divida Ativa
atende ndo somente ao interesse da Fazenda Publica, mas também ao interesse coletivo,
considerando que é instrumento apto a inibir a inadimpléncia do devedor, além de contribuir para a
reducdo do nimero de execucgdes fiscais ajuizadas, com vistas a melhoria da prestacdo e a
preservacdo da garantia constitucional do acesso a Justica; (...). BRASIL. Conselho Nacional de
Justica. Recomendacéo n° 26, de 15 de dezembro de 2009. Recomenda aos Tribunais a edicdo de
ato normativo que regulamente a possibilidade de protesto extrajudicial de Certiddo de Divida Ativa.
Disponivel em: <http:// http://www.cnj.jus.br>. Acesso em: 09 mai. 2014.

29 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Recomendacdo n° 26, de 15 de dezembro de 2009.
Recomenda aos Tribunais a edi¢cdo de ato normativo que regulamente a possibilidade de protesto
extrajudicial de Certiddo de Divida Ativa. Disponivel em: <http:// http://www.cnj.jus.br>. Acesso em: 09
mai. 2014.
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exemplos: Lei n® 11.331/02;**° Lei n° 5.351/08;**! Lei n° 19.971/11?** e da Lei n°
9.876/12.* Em principio, tais leis se referem as custas e aos emolumentos que
recaem sobre o ato de protesto da CDA, obedecendo o artigo 236, §2°, da CF,***
partindo do pressuposto de que a previsao legal esta disposta no artigo 1°, da Lei n°
9.492/97.

Mas, somente em 2010, foi que se iniciou a utilizacdo do protesto de certidfes de
divida ativa, e tendo como pioneiros os Estados de S&o Paulo, Rio de Janeiro,
Espirito Santo, e Mato Grosso do Sul. Nos anos seguintes se estendeu para 0s
demais Estados.”®

Sendo assim, o protesto extrajudicial de CDA, torna-se um mecanismo para se
lograr eficiéncia na satisfacdo dos créditos da Administragdo Publica. Souza
consigna que “os servigos de protesto, prestados no interesse publico, podem e
devem ser utilizados como meio para solucdo extrajudicial dos conflitos de

interesses decorrentes das relacdes juridicas que envolvem débito e crédito”.?*

230 BRASIL. Lei n® 11.331, de 26 de dezembro de 2002. Dispde sobre os emolumentos relativos aos

atos praticados pelos servicos notariais e de registro, em face das disposicbes da Lei federal n°
10.169, de 29 de dezembro de 2000. Disponivel em:
<http://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/2002/1ei%20n.11.331,%20de%2026.12.2002.htm >,
Acesso em: 09 set. 2013.

81 BRASIL. Lei n° 5.351, de 15 de dezembro de 2008. Dispde sobre medidas para incremento da
cobranca de créditos inscritos em divida ativa do estado do Rio de Janeiro, altera a lei n® 1582, de 04
de dezembro de 1989, e da outras providéncias. Disponivel em: <
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10459990/lei-n-5351-de-15-de-dezembro-de-2008-do-rio-de-
janeiro>. Acesso em: 09 set. 2013.

%2 BRASIL. Lei n° 19.971, de 27 de dezembro de 2011. Altera as Leis n° 15.424, de 30 de
dezembro de 2004, e n° 6.763, de 26 de dezembro de 1975, autoriza 0 ndo ajuizamento de execucao
fiscal, institui formas alternativas de cobranca e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.fazenda.mg.gov.br/empresas/legislacao_tributaria/leis/2011/119971_2011.htm>. Acesso
em: 09 set. 2013.

2% BRASIL. Lei n° 9.876, de 12 de julho de 2012. Autoriza a Procuradoria Geral do Estado — PGE a
efetuar o protesto de titulo executivo judicial de quantia certa, de certiddo de divida ativa do Estado,
de autarquias e de fundagfes publicas estaduais; autoriza o registro, pelo Estado, de devedores em
entidades que prestem servicos de protecdo ao crédito e/ou promovam cadastros de devedores
inadimplentes e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.sefaz.es.gov.br/legislacaoonline/lpext.dil/InfobaseLegislacaoOnline/leis/2012/1ei%209.876
.htm?fn=document-frame.htm&f=templates&2.0>. Acesso em: 09 set. 2013.

234 Art. 236 - § 2° - Lei federal estabelecera normas gerais para fixacéo de emolumentos relativos aos
atos praticados pelos servicos notariais e de registro. Constituicao [da] Republica Federativa do
Brasil. Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Acesso em: 15 set. 2013.

2% BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Protesto de Certiddes de Divida Ativa. Disponivel em:
<http://www.agu.gov.br/sistemas/site/Template Texto.aspx?idConteudo=167799&id_site=1106>.
Acesso em: 23 mai. 2014.

% 50UZA, Eduardo Pacheco Ribeiro de. No¢des Fundamentais de Direito Registral e Notarial.
Séo Paulo: Saraiva, 2011. p.185.


http://www.fazenda.mg.gov.br/empresas/legislacao_tributaria/leis/l15424_2004.htm
http://www.fazenda.mg.gov.br/empresas/legislacao_tributaria/leis/l15424_2004.htm
http://www.fazenda.mg.gov.br/empresas/legislacao_tributaria/leis/l6763_1975.htm
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Ainda em consonancia com o entendimento da possibilidade de protesto extrajudicial
de CDA, o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU), por meio de decisdo,?*’ recomendou
a utilizacdo de outros meios legais de cobranca de créditos tributarios, como forma
alternativa de adimplir os créditos tributarios, inclusive indicando para tal o protesto
da CDA, pois € uma forma mais agil e eficiente na recuperacdo de determinados

valores.

Venosa destaca que o carater de cobranca adotado pelo protesto extrajudicial de
CDA:

De ha muito o sentido social e juridico do protesto, mormente aquele
denominado facultativo, deixou de ter o sentido unicamente histérico
para o qual foi criado. Sabemos nés juristas ou ndo, que o protesto
funciona como fato psicoldgico para que a obrigacdo seja cumprida.
Desse modo, a estratégia do protesto se insere no iter do credor para
receber seu crédito, independentemente do sistema original
consuetudinario do instituto. Ora, por rebugos ou ndo, o fato é que os
juristas tradicionais nunca se preocuparam com esse aspecto do
protesto, como se isso transmitisse uma capitis deminutio ao instituto
do protesto e a sua ciéncia. Ndo pode, porém, o cultor do direito e 0
magistrado ignorar a realidade social. Esse aspecto ndo passa
desapercebido na atualidade.?*®

Em resumo, a Administracdo Publica por meio do protesto extrajudicial de CDA tem
a sua disposicdo um ato capaz de agilizar o recebimento dos valores fiscais o que
satisfaz seus créditos de maneira menos dispendiosa e que em contrapartida

beneficia ambas as partes.

Por conseguinte, continuamos filiados aqueles que defendem a necessidade e a
possibilidade do protesto da CDA, pois vale expor que, se fosse 0 caso de violacao
do interesse publico, a Administragdo Publica poderia ndo fazer uso do protesto de
CDA, no entanto, a utilizagdo do protesto de CDA por parte do Ente Publico
configura a finalidade do ato em receber o crédito fiscal, por meio de uma forma

mais agil e menos onerosa para ambas as partes. O Ente Publico ao atuar, deve

%" BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérddo 3053/2009 — Plenario. N.° do documento AC-
3053-53/09-P. Processo 022.830/2008-5. Ministro Relator: André Luis de Carvalho. Disponivel em:
<http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2045710.PDF>. Acesso em: 20 mai. 2014.

23 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil. 3.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003. pp.470-471.
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sempre estar pautado em resguardar o interesse publico, seguindo o que a lei
determina, inclusive observando a finalidade legal dos institutos.

Importa destacar que desde 2009, esta em discussdo na Camara dos Deputados, 0
Projeto de Lei n° 5.080,%* que dispde no paragrafo 7°, do seu artigo 5°, a hip6tese
da possibilidade da Fazenda Publica promover o protesto extrajudicial da certiddo de

divida ativa junto ao Tabelionato de Protesto de Titulos.

Assim, desenvolve-se perante a administracdo publica um processo
prévio, com direito a ampla defesa e contraditério. Apés a
realizac@o deste processo administrativo, havera nova intimacéo para
gque o devedor pague ou tome qualquer uma das providéncias
descritas neste projeto de lei. Assim, entende-se que ndo ha quebra
dos principios constitucionais do processo citado, muito embora
alguns possam entender que ndo ha a presenca de um terceiro
imparcial, pois trata de processo administrativo. (negrito nosso)**°

O principal objetivo deste Projeto de Lei é aumentar o poder discricionario do Ente
Plblico propiciando maior autonomia para que realize a “penhora administrativa”
sem a interferéncia do Poder Judiciario, também nominada de “execucédo fiscal

administrativa”, respeitando os direitos e garantias fundamentais das partes.

Tal constricdo s6 ocorreria a partir da inscricdo dos créditos em divida
ativa, ou seja, quando findo o processo administrativo de constituicéo,
em que seriam observadas a garantia do contraditério e ampla
defesa aos devedores — o que, alega-se, afastaria o principal
argumento contrario a proposta, fundado em sua suposta
inconstitucionalidade. Em favor da proposta, h4 o argumento do
aumento de possibilidades concedidas a administragdo publica para
reaver seus créditos, independentemente da atuagdo morosa do
Poder Judiciario. (negrito nosso)***

% BRASIL. Projeto-Lei n° 5.080/09. Disp6e sobre a cobranca da divida ativa da Fazenda Publica e

da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWebl/fichadetramitacao?idProposicao=431260. Acesso em: 01
out. 2014.

40 BONAT, Débora. A expropriacdo de bens no processo de execucio: o leildo judicial. In. CUNHA,
Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo Alves. (Coord. e Org.). Gestdo e Jurisdi¢cdo o caso da
execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8. Brasilia: IPEA, 2013. p.73.

1 MUNHOZ, Fabio. A lei de execucao fiscal e as praticas informais de condugdo da execucao fiscal:
a experiéncia da cobranca dos créditos publicos pela Procuradoria-Geral Federal. In. CUNHA,
Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo Alves. (Coord. e Org.). Gestdo e Jurisdi¢cdo o caso da
execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8. Brasilia: IPEA, 2013. p.159.


http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=431260
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A discussdo sobre a legalidade da Fazenda Publica poder ou nao utilizar-se do
protesto extrajudicial da CDA acontece diante das divergéncias doutrinarias e

jurisprudenciais, mesmo com a lei ja existente.

3.2 EXECUCAO FISCAL X PROTESTO EXTRAJUDICIAL DE CERTIDAO DE
DIVIDA ATIVA

Vislumbra-se a necessidade de realizar uma comparacdo entre o processo da
execucao fiscal e o protesto extrajudicial de certiddo de divida ativa, para observar a
efetividade dos institutos. A andlise englobar4 os procedimentos para ambas as
partes. Primeiramente, trata-se dos procedimentos em relacdo a Administracdo

Pulblica para posteriormente tratar-se em relacdo ao devedor da divida.

A pesquisa mais recente que traz relevancia de informacgdes sobre o tempo de
duracdo dos processos judiciais € o custo do processo de execucao fiscal é a
pesquisa “Custo unitario do processo de execucdo fiscal na Justica Federal’?** por
ter maior amplitude e utilizar uma metodologia mais precisa. Esta pesquisa sera a
base da andlise do procedimento da execucdo fiscal. Enquanto que, a base de
dados que serd utilizada para analisar o protesto extrajudicial de certiddo de divida

ativa sera o estudo realizado pela AGU.?*

Por meio destes dois estudos é que sera feito o comparativo entre os institutos,
destacam-se trés principais pontos: o primeiro ponto revela-se no tempo de duragao
dos procedimentos; enquanto que, o segundo ponto mostra-se no custo total médio
do processo de execugao fiscal e do protesto; e o terceiro ponto relaciona-se com a
capacidade de satisfacdo do crédito fazendario a partir da utilizacdo dos dois

procedimentos.

%2 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Pesquisa sobre o Custo unitario do processo de

execucdo  fiscal na Justica  Federal. Brasilia: Ipea, 2011. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/livro_custounitario.pdf>. Acesso em:
20 set. 2013.

43 BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Protesto de Certiddes de Divida Ativa. Disponivel em:
<http://www.agu.gov.br/sistemas/site/Template Texto.aspx?idConteudo=167799&id_site=1106>.
Acesso em: 23 mai. 2014,
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Retomando os dados da pesquisa “Custo unitario do processo de execucao fiscal na
Justica Federal”, o primeiro ponto refere-se ao tempo de duracdo do processo de
execucao fiscal, que apurou ser por volta de 08 (oito) anos, 02 (dois) meses e 9

(nove) dias,*** em média 2.989 (dois mil novecentos e oitenta e nove) dias.

Ja no protesto extrajudicial de certiddo de divida ativa o tempo é de 03 (trés) dias,
como disciplinado no artigo 12, da Lei n°® 9.492/97,°* que define o prazo. O
transcurso do prazo do protesto foi explicado anteriormente no topico 3 — Protesto

Extrajudicial.

No entanto, para explicitar um pouco mais sobre o decurso do prazo, observa-se
gue o prazo para pagamento dependera da data da efetivacdo da intimacao, que vai
depender da celeridade do cartério em concretizar a intimacdo. Entretanto, se a
intimacdo se mostra infrutifera, e esta somente for realizada no ultimo dia do prazo
normal ou mesmo posterior a ele, sua previsdo esta disciplinada no artigo 13, do

diploma em questao.

Conclui-se que, o tempo de duracdo para a realizagcdo dos institutos é
consideravelmente dispare, verifica-se ser incontestavelmente menor o ato do
protesto extrajudicial de CDA o qual reverte os valores a favor dos cofres publicos
em apenas 03 (trés) dias em comparacao aos mais de 08 (oito) anos do processo de

execucao fiscal.

Nota-se, que o protesto extrajudicial, € um ato extremamente rapido em relacdo ao

tempo de duracéo tendo em vista a forma tradicional de cobranga de créditos.

¥4 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Pesquisa sobre o Custo unitario do processo de

execugdo fiscal na Justica Federal. Brasilia: Ipea, 2011. p.33. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/livro_custounitario.pdf>. Acesso em:
20 set. 2013.

25 Art. 12 - O protesto seré registrado dentro de trés dias Uteis contados da protocolizacéo do titulo
ou documento de divida. § 1° Na contagem do prazo a que se refere o caput exclui-se o dia da
protocolizagdo e inclui-se o do vencimento. § 2° Considera-se ndo util o dia em que nao houver
expediente bancario para o publico ou aquele em que este ndo obedecer ao horario normal. BRASIL.
Lei n° 9.492, de 10 de setembro de 1997. Define competéncia, regulamenta o0s servicos
concernentes ao protesto de titulos e outros documentos de divida e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9492.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.492-1997?OpenDocument
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Outro ponto importante € em relacdo ao custo total provavel do “processo de
execucgao fiscal médio” (PEFM), se no protesto extrajudicial de certiddo de divida
ativa, ndo ha o que se falar de custo para o Ente Publico, na execucao fiscal, o custo
gira entorno de R$ 4.685,39 (quatro mil e seiscentos e oitenta e cinco reais) para 0s

cofres publicos.?*

Esses valores permitem refletir sobre a necessidade de se repensar
0os caminhos da execucdo fiscal no pais, principalmente, no que
tange aos altos custos da maquina judiciaria, diante dos recebimentos
muitas vezes incompativeis, o que se leva a pensar sobre o uso de
instrumentos alternativos de cobranca deste numerério de forma
menos custosa. (negrito nosso)**’

Observa-se o0 alto custo do processo de execucdo fiscal para os cofres publicos,
mas em contrapartida ndo ha este custo quando a Administracdo Publica se propde
a utlizar o protesto extrajudicial de CDA. Quem absorve 0s custos que a
Administragcdo Publica teria sdo as Serventias Extrajudiciais.

Por fim, o terceiro ponto que deve ser levado em consideracdo, € em relacdo a
capacidade de satisfacdo do crédito fazendario, que no protesto extrajudicial de
certiddo de divida ativa equivale a um percentual de 39,62% (trinta e nove virgula
sessenta e dois por cento) de recuperacao dos titulos enviados para protesto. Estes
dados podem ser observados no estudo da AGU no ano de 2012, que foram levadas
a protesto 7.170 CDAs, mas somente foram protestadas 5.026 CDAs e destas pagas
2.245 CDAs, atingindo-se um percentual de 39,62% (trinta e nove virgula sessenta e
dois por cento) de recuperacdo referente ao total de titulos enviados para
protesto.?”® No entanto, no processo de execucdo fiscal esta porcentagem gira

entorno de 33,90% (trinta e trés virgula noventa por cento).

%6 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Pesquisa sobre o Custo unitario do processo de

execugdo fiscal na Justica Federal. Brasilia: Ipea, 2011. p.25. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/livro_custounitario.pdf>. Acesso em:
20 set. 2013.

47 SOUZA, Ailton; SILVA, José Irivaldo Alves Oliveira. Quem usa a execucéo fiscal no Brasil? Uma
andlise do perfil dos atores dos processos de execucgdo fiscal na Justica Federal. In. CUNHA,
Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo Alves. (Coord. e Org.). Gestdo e Jurisdi¢cdo o caso da
execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8. Brasilia: IPEA, 2013. p.46.

%8 BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Protesto de Certiddes de Divida Ativa. Disponivel em:
<http://www.agu.gov.br/sistemas/site/Template Texto.aspx?idConteudo=167799&id_site=1106>.
Acesso em: 23 mai. 2014.


http://www.agu.gov.br/sistemas/site/TemplateTexto.aspx?idConteudo=167799&id_site=1106
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Para uma melhor visualizagc&o dos 03 (trés) pontos destaquemos:

MEIO UTILIZADO EXECUCAO FISCAL PROTESTO EXTRAJUDICIAL
Tempo de Duragéo 08 anos 02 meses 09 dias 03 dias
Custo Total Médio R$ 4.685,39 R$ 0,00
Satisfacdo do Crédito 33,90% 39,62%

A partir da analise destes 03 (trés) pontos, constata-se que em relacdo ao prazo dos
institutos ja seria suficiente a escolha da opcao do protesto extrajudicial de CDA em
prejuizo ao processo de execucao fiscal. A esta escolha estdo associados o menor

custo total médio e a melhor capacidade de satisfacdo do crédito.

A pesquisa “Custo unitario do processo de execucdo fiscal na Justica Federal”,
ressalta que a funcado basilar, do processo de execucéo fiscal, é a satisfacdo do
crédito fiscal através da coacao por meio da penhora e leildo de bens do devedor,
todavia, pode-se entender que o protesto extrajudicial de CDA também cumpre com
essa funcdo basilar. Entende-se que h& coacdo entdo tanto em uma modalidade
quanto em outra, em relacdo satisfacdo do crédito fiscal. Freitas, em defesa da
possibilidade de protesto da CDA, diz que:

A cobranca destes débitos por meio do protesto em cartério garante o
recebimento dos valores e evita que milhares de execuc¢des
inundem o Poder Judiciério. (negrito nosso)249

N&o ha o que hesitar quando se traca um paralelo entre o tempo e o custo dos
institutos para a Administracdo Publica, pois o protesto extrajudicial de certiddo de
divida ativa supera o processo de execucéo fiscal, apontando para a necessidade de

desjudicializar a cobranca de determinadas da divida ativa.

Mais um argumento que verifica-se viavel, no que se refere aos encargos legais

incidentes nos institutos em relagcdo ao devedor da divida fiscal, observa-se que

9 FREITAS, Marcelo de Siqueira. Meios Alternativos a execucéo fiscal para a cobranca de créditos

do Poder Publico. In. CUNHA, Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo Alves. (Coord. e Org.).
Gestdo e Jurisdicdo o caso da execucéo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8. Brasilia: IPEA, 2013.
p.149.
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existem dois momentos quando se trata da propositura da acado de execucéo fiscal.
O primeiro momento é antes da propositura da acgdo, sendo 0 encargo
correspondente a 10% (dez por cento); o segundo momento depois da propositura
da acdo de execucédo fiscal, gerando um encargo de 20% (vinte por cento). A
diferenca dos percentuais dos encargos legais depende do momento do pagamento
do valor da divida, se a quitacdo da divida ocorre antes ou depois do ajuizamento da
acdo de execucdo fiscal, conforme estabelecido nos Decretos-Lei n° 1.025/69°*° e
no de n° 1.569/97%°*. J4 quando tratamos do protesto da divida ativa, o encargo legal

é de 10% (dez por cento) se equivalendo ao primeiro momento citado acima.

E visivel que a quitacdo da divida pelo devedor por meio do protesto extrajudicial da
CDA é menos oneroso do que a quitacao da divida no processo de execucao fiscal,
pois 0s encargos legais sdo menores, 0 que leva a uma menor onerosidade para o

devedor. Conforme Freitas relata:

Nao bastasse o fato de a CDA ser efetivamente um titulo executivo
gue formaliza um crédito e, portanto, passivel de ser protestado, este
mecanismo também atende ao principio do menor sacrificio
possivel do devedor, segundo o qual deve haver um equilibrio
entre os interesses do credor e do devedor, satisfazendo-se o
direito do primeiro da forma menos prejudicial ao segundo.
Como o encargo legal é majorado em 10 p.p. com 0 ajuizamento de
uma acdo de execucao fiscal, o0 pagamento anterior a judicializagédo
da cobranca, que o protesto viabiliza, mostra-se menos oneroso ao
devedor. (negrito nosso)®*?

20 Art 1°- E declarada extinta a participacéo de servidores publicos na cobranca da Divida da Unigo,
a que se referem os artigos 21 da Lei n° 4.439, de 27 de outubro de 1964, e 1°, inciso Il, 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. BRASIL. Decreto-Lei n° 1.025,
de 21 de outubro de 1969. Declara extinta a participacdo de servidores publicos na cobranca da
Divida Ativa da Unido e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del1025.htm>. Acesso em: 09 set. 2013.

»LArt. 3°- 0 encargo previsto no art. 1° do Decreto-lei n° 1.025, de 21 de outubro de 1969, calculado
sobre montante do débito, inclusive multas, atualizado monetariamente e acrescido dos juros e multa
de mora, sera reduzida para 10% (dez por cento), caso o débito, inscrito como Divida Ativada da
Unido, seja pago antes da remessa da respectiva certiddo ao competente 6rgéo do Ministério Publico,
federal ou estadual, para o devido ajuizamento. BRASIL. Decreto-Lei n° 1.569, de 08 de agosto de
1997. Regulamenta a modificagdo do artigo 11 do Decreto-lei n°® 352, de 17 de junho de 1968,
alterado pelo artigo 1° do Decreto-lei n°® 623, de 11 de junho de 1969, e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del1569.htm>. Acesso em: 09 set.
2013.

2 EREITAS, Marcelo de Siqueira. Meios Alternativos a execucéo fiscal para a cobranca de créditos
do Poder Publico. In. CUNHA, Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo Alves. (Coord. e Org.).
Gestdo e Jurisdicdo o caso da execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8. Brasilia: IPEA, 2013.
p.149.


https://legislacao.planalto.gov.br/LEGISLA/Legislacao.nsf/viwTodos/13f0a06fce710911032569fa00726ee7?OpenDocument&Highlight=1,&AutoFramed
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5421.htm#art1ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5421.htm#art1ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del1025.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del1569.htm
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A utilizacdo do protesto deve ser anterior ao do processo de execucéo fiscal, e como
mencionado acima é benéfico para o contribuinte, pois se apresenta como uma
medida mais amena e rapida. Corrobora com esse entendimento Theodoro Junior,

que diz ser “intoleravel o uso do processo de execugao apenas para causar prejuizo

ao devedor, sem qualquer vantagem para o credor”.%?

Tais conclusGes levam apenas a reafirmar que, atualmente, a
sistematica do processo de execuc¢do fiscal ndo funciona, pois é
extremamente morosa, cara e ineficaz. Ainda, assim, ndo se quer
dizer que este instrumento ndo deva mais ser utilizado como
ferramenta arrecadatéria da Fazenda publica. Porém, ndo pode ser o
unico. E vérias mudancas, repita-se, devem ser nele realizadas, com
PN - 254
urgéncia.

Revela-se acertada que a opcéo da utilizagdo do protesto para ambas as partes,
devedor e Administracdo Publica, como mecanismo extrajudicial de cobranca de

créditos na recuperacao da divida fiscal, € uma ferramenta eficiente e agil.

Viabiliza-se, também, o atendimento na via extrajudicial do
recebimento da obrigacdo, sem que sejam necessarias outras
providéncias legais, tais como um processo judicial executivo, o que,
em Ultima analise é o objetivo do credor publico ou privado com o
protesto. Com tais medidas, repita-se, ha reducdo das demandas
executivas fiscais, desafogando o Poder Judiciario e, em
consequéncia, melhorando também a prestacdo jurisdicional.
Preserva-se a garantia constitucional de acesso a justica e unicidade
de jurisdicdo.®

Esta modalidade além de visar a efetividade, visa a menor onerosidade para o0s
cofres publicos e para o devedor. O instituto deve ser util ao credor, como principio

informador, o que se depreende em alguns dispositivos contidos no ordenamento

juridico.

Entende-se que esta € uma op¢do que tem o conddo de estimular o devedor a

saldar sua divida fiscal. O protesto extrajudicial de CDA assume, no contexto da

2 THEODORO JUNIOR, Humberto. Lei de Execuc&o Fiscal. 12.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p.55.
2% MUNHOZ, Fabio. A lei de execucao fiscal e as praticas informais de conducdo da execuco fiscal:
a experiéncia da cobranca dos créditos publicos pela Procuradoria-Geral Federal. In. CUNHA,
Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo Alves. (Coord. e Org.). Gestdo e Jurisdi¢cdo o caso da
execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8. Brasilia: IPEA, 2013. p.161.

%5 MUNHOZ, Fabio. A lei de execucao fiscal e as praticas informais de condugdo da execucao fiscal:
a experiéncia da cobranca dos créditos publicos pela Procuradoria-Geral Federal. In. CUNHA,
Alexandre dos Santos; SILVA, Paulo Eduardo Alves. (Coord. e Org.). Gestdo e Jurisdi¢cdo o caso da
execucdo fiscal da Unido. Vol.9. Cap.8. Brasilia: IPEA, 2013. p.164.
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evolucdo sociojuridica, um papel que visa a redugcdo as demandas,
desburocratizando-as na tentativa de desobstruir o Poder Judiciario, visando dar
maior resolutividade na solugdo dos conflitos, garantindo o acesso a justica com

efetividade.
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CONSIDERACOES FINAIS

Escrever sobre a possibilidade de extrajudicializar o procedimento da cobranca de
crédito fiscal € um grande desafio. Esta incerteza torna-se mais exasperada quando
se almeja quebrar modelos classicos e regras preexistentes.

As transformacdes ocorridas no direito positivo ao longo dos tempos provam a
inequivoca intencéo do legislador ordinario na busca por novas iniciativas que visem
transformar o atual cenério juridico, trazendo mais efetividade na solugéo de litigios

assegurando a satisfacdo do direito.

O maior desafio quando ha uma demanda judiciosa é a obtencdo de uma solucdo
eficiente em um periodo razoavel. Motivado por diversos fatores internos e externos,
o Judiciario ndo tem conseguido solucionar de maneira satisfatoria essas demandas.
Dentre os varios problemas existentes podemos citar o crescente nimero de acdes
ajuizadas como sendo um problema grave que provoca um inchago da maquina
estatal, revelando-se verdadeira crise no sistema juridico atual, impedindo a
resolucdo das pretensdes judiciais de forma eficiente.

Essa crescente escala de judicializacdo, como € abordada no primeiro capitulo,
gerada pela alta litigiosidade da sociedade atual é uma das responsaveis pela
morosidade dos processos judiciais, sendo certo que a morosidade do Judiciario
deriva de diversos fatores, gerando crises politicas, sociais e econémicas. A partir
dai, o dever precipuo do Poder Judiciario é questionado, pois ndo alcanca de forma

célere e eficiente a solucao dos conflitos.

A sociedade quando transfere para o Poder Judiciario a responsabilidade de
produzir solugdes para os conflitos almeja uma prestacéo jurisdicional justa atingindo

a justica social.

A demora na prestacdo da tutela jurisdicional gerou a necessidade de buscar
mecanismos alternativos como meio de acesso a justica com o condao de resolver

com maior agilidade e efetividade o litigio.
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Ademais, as constantes modificagOes legislativas visando melhores solugbes para
as crescentes questdes litigiosas estdo em constante evolucdo e vem se expandindo

para reconhecer a necessidade de desjudicializar.

Neste contexto, a via alternativa seria ratificada passando a ocupar um lugar de
destaque frente ao procedimento judicial permitindo que se tenha uma solugcéo que

garanta a efetividade e a celeridade para alcancar a justica social.

Nessa perspectiva, com o0 objetivo de obter mecanismos efetivos capazes de gerar
solucbes rapidas e ainda promover 0 acesso a justica, mostra-se a

extrajudicializacao.

Seguindo esta linha de raciocinio, observa-se que existem mecanismos que podem
ser utilizados para se ter acesso a justica, evitando o ingresso de demandas no
Judiciario. H4 a necessidade da busca por meios alternativos capazes de garantir

solucdo de forma mais rapida e menos dispendiosa as partes.

Como a proposta do estudo se limita ao campo da execucéo fiscal, um mecanismo
capaz de solucionar e incrementar a cobranca fiscal seria a utilizacdo do protesto

extrajudicial, vez que, este instituto visa a recuperacéo rapida do crédito.

A proposta do uso do protesto de CDA, como sendo um mecanismo extrajudicial
adequado para a satisfacdo do crédito fiscal de maneira eficiente e célere seria uma
solugéo para a tradicional da execucéo fiscal, que ndo vem se mostrando eficiente.
O protesto extrajudicial de CDA, é um ato Util, pois objetiva satisfazer a cobranca do
crédito fiscal com efetividade.

As justificativas para a utilizagdo do protesto foram extraidas das pesquisas
constantes na dissertacdo por meio das informacfes que sdo de extrema relevancia
para validar a utilizacdo do protesto extrajudicial na cobranca de créditos fiscais.
Recapitulando as informacdes, trés sdo os pontos que se destacam na analise de
viabilidade do instituto, o tempo de duracéo, o custo, e a porcentagem de satisfagao

do crédito.
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Em relacdo ao prazo dos institutos ja seria suficiente a escolha da opg¢ao do protesto
extrajudicial de CDA em prejuizo ao processo de execucao fiscal. A esta escolha
estdo associados o menor custo total médio e a melhor capacidade de satisfacédo do

crédito.

Ressalta-se que, dentre os objetivos da Administracdo Publica, o essencial € a
arrecadacdo dos créditos fiscais, pois € responsavel pela gestéo fiscal. E como ja
demonstrado, a administracdo Publica pode-deve utilizar-se de todos os meios
possiveis e disponiveis para a satisfacdo dos créditos fiscais, inclusive utilizar-se do
protesto extrajudicial, por satisfazer o crédito com efetividade. A Administracédo
Puablica utiliza o protesto extrajudicial de CDA para evitar a execucao fiscal, por ser

mais rapido e sem custo.

A utilizacdo do protesto extrajudicial de CDA, por parte da Administracdo Publica,
visa assegurar 0 acesso a ordem juridica justa na tentativa de desafogar o
Judiciério. Visa também a diminuicdo no volume de ajuizamentos de execucdes
fiscais, possibilitando que o Judiciario ofereca para as demandas em curso uma
prestacao mais eficiente.

E a partir da utilizagcdo deste instituto, a Administracdo Publica, diante desta
crescente necessidade de aumentar sua arrecadacdo fiscal, vem aos poucos
inovando na utilizacdo destas vias extrajudiciais que visam a solugao dos conflitos

de forma efetiva.

Logo, buscando o aumento da arrecadacao fiscal com mais efetividade, utiliza-se o
protesto extrajudicial da Certiddo de Divida Ativa (CDA) ante o inadimplemento do
crédito fazendario por ser medida util ao interesse publico, sem violacao de direitos e
garantias fundamentais de ambas as partes. Sendo que a utilizagdo das vias
extrajudiciais por ser facultativa ndo exclui o direito que ambas as partes tem de

acesso ao Judiciario.

Diante do quadro atual, a Administragdo Publica, ndo pode manter-se numa posi¢ao

passiva pois deve buscar recuperar seus creditos fiscais com efetividade. No
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entanto, ndo adianta existir solu¢cdes velozes, mas sim solugbes melhores, o que
somente se consegue com uma nova postura e releitura do sistema de normas
processuais, adotando meios apropriados visando uma solucdo efetiva e aceitavel

aos moldes estabelecidos como justos.

As reflexbes aqui apresentadas permitiram uma melhor compreensdo do motivo das
proposi¢cdes comentadas no presente trabalho, versaram sobre a maneira de como
aplica-lo visando atingir sua maior finalidade que é a satisfacdo na recuperacédo dos

créditos fiscais com mais efetividade.

E apesar dessas e de outras possibilidades de extrajudicializacdo, tem-se um
progresso no sentido de otimizar e dar celeridade a arrecadacao dos créditos fiscais,

colaborando para o desafogamento do Poder Judiciario.

A utilizacdo do protesto extrajudicial de CDA, pela Administracdo Publica, como um
modelo de via alternativa extrajudicial € a garantia de acesso a ordem juridica justa

como forma efetiva na satisfacdo dos créditos fazendarios.
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