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RESUMO

A arrecadacao tributaria ¢ extremamente necessaria para manter o funcionamento da maquina
administrativa, de modo a viabilizar a manutencao dos servigos publicos e garantir os direitos
sociais previstos na Constituicdo Federal. Para isso, o meio da cobranga judicial tem sido o
principal mecanismo utilizado pelos Municipios, entretanto, tal situagdo tem se tornado a causa
do abarrotamento de processos e morosidade do Poder Judiciario. Nesse cenario, a recente
decis@o do Supremo Tribunal Federal determinou pelo condicionamento do ajuizamento, a
partir de prévia adocao de mecanismo de cobranga amigavel, sob pena de extingdo, o que
ocasiona consequéncias diretas aos municipios. Assim, o presente trabalho objetivou analisar
as consequéncias da adogao do protesto extrajudicial ao fisco do Municipio de Lorena - SP, em
consonancia ao Tema 1184 do Supremo Tribunal Federal. Para tanto, como metodologia,
realizaram-se a pesquisa bibliografica e a pesquisa exploratoria descritiva, de natureza
qualitativa, por meio um estudo de caso Unico, no qual foi aplicado um questionario em duas
entrevistas de roteiro semiestruturado. A andlise de contetido das respostas obteve como
resultado a falta de preparo com o que o Municipio de Lorena se encontra, em termos de
estrutura fisica, recursos tecnologicos, humanos e materiais, ja que este tipo de cobranca nunca
foi feito no municipio, devido ao receio do governo de desaprovacdo popular. Essas
insuficiéncias sao reconhecidas pelo setor tributario, o qual espera que, com a implantagao, haja
melhorias impulsionadas pelo Chefe do Executivo, relativas a atualizacdo dos cadastros e
capacitagcdo, uma vez que protestos indevidos podem ensejar pagamentos indenizatorios em
lote. A pesquisa permitiu concluir que o protesto bem executado, realizado de forma correta e
munido de informagdes fidedignas podera alavancar a arrecadagdo tributaria e propiciar maior
agilidade no recebimento aos cofres publicos, desde que apoiado com os recursos necessarios
pelo governo municipal, sob o risco de prejuizos ao erario publico e aos servigos publicos

ofertados a populacao.

Palavras-chave: cobranca administrativa; protesto extrajudicial; execucao fiscal.
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1 INTRODUCAO

Sabe-se que possuir recursos financeiros disponiveis para gerir um Municipio ¢ uma
das principais aspiragdes do administrador publico. Isso porque a arrecadacdo tributaria ¢
fundamental para viabilizar a manuten¢do dos servigos publicos, a realizagdo de obras
publicas, a aquisi¢ao de materiais e insumos € mover a maquina administrativa, tudo com
vistas a garantir os direitos sociais previstos na Constitui¢ao Federal e satisfazer os anseios
do cidadio (Camargo e Costa, 2019, p.02).

Para cumprir a sua finalidade arrecadatéria, os Municipios dispdem de diversos
meios de cobranga, no entanto, t€ém se valido das prerrogativas processuais concedidas pela
Lei de Execugdes Fiscais (6.830/1980) e concentrado suas cobrangas exclusivamente no
ambito judicial, pratica considerada ineficiente, morosa e antiecondmica na atualidade
(Cornelli, 2017, p. 37). O abarrotamento dos Tribunais de Justica Estaduais tem como
causa o maior gargalo do Poder Judicidrio: a quantidade excessiva de execugdes fiscais
(STF, 2023, p. 45,).

Nesse cenario, o recente entendimento do Supremo Tribunal Federal, denominado
Tema 1184, decidiu pela legitimidade da exting@o das execugdes fiscais de baixo valor, em
caso de nao adogao de medida prévia de cobranca administrativa, destacando o protesto da
Certidao de Divida Ativa (CDA) como o procedimento que se mostra mais eficiente (STF,
2023, p.104).

Nesse sentido, o presente trabalho busca esclarecer e responder ao seguinte
quesito: Quais as consequéncias ao fisco municipal de Lorena-SP, decorrentes do

entendimento do Supremo Tribunal Federal no Tema 11847

1.1 Objetivo Geral

Analisar as consequéncias da ado¢@o do protesto extrajudicial ao fisco do Municipio de

Lorena - SP, em consonancia ao Tema 1184 do Supremo Tribunal Federal.



1.2 Objetivos Especificos

1) Apresentar o funcionamento do 6rgao fazendario do Municipio de Lorena;

3) Descrever como ¢ realizada a cobranga da divida ativa no Municipio de Lorena - SP;

2) Apontar os desafios a serem enfrentados pela gestdo municipal lorenense a partir da
adocdo dos procedimentos de protesto das certiddes de divida ativa;

4) Levantar as oportunidades de melhoria a estrutura fazendaria frente a execucdo dos

procedimentos de protesto.

1.3 Justificativa e contribuicao do estudo

E relevante o estudo das consequéncias da adogdo do protesto as prefeituras, visto ser
um tema recente e que ndo possui, ainda, demais estudos publicados sobre essa realidade
vivenciada pelas gestdes municipais, conforme pesquisa na literatura académica.

Ademais, conhecer a realidade da estrutura do setor fazendario de um pequeno
municipio e as adequagdes que ele precisara realizar sdo assuntos de interesse a servidores da
area tributdria, a gestores municipais e a prefeitos, os quais poderdo utilizar das informagdes
expostas neste trabalho para apoio em suas a¢des e na tomada de decisdo em suas cidades. Por
ser um assunto que atinge todos os municipios brasileiros, ¢ de grande importancia demonstrar
como as prefeituras poderdo se preparar a fim de que suas agoes judiciais obtenham a eficiéncia
e economicidade pretendida pela decisao.

Por fim, este trabalho ¢ interessante para visualizar, de forma pratica, se o entendimento
dos ministros julgadores e dos autores académicos condizem com a opinido formada pelos
servidores municipais sobre a adog¢ao do protesto, de modo a evidenciar se tal decisdo serd, de
fato, benéfica a resolucao do gargalo das execugdes fiscais, e consequentemente, a cobranga

dos créditos municipais, ou se podera desencadear ainda mais adversidades.



2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Conceito de Divida Ativa

A definicdo do crédito em divida ativa esta descrita no art. 201 do Cédigo Tributario

Nacional (CTN), Lei n® 5172/1966:

Art. 201. Constitui divida ativa tributaria a proveniente de crédito dessa
natureza, regularmente inscrita na reparticio administrativa competente,
depois de esgotado o prazo fixado, para pagamento, pela lei ou por decisdo
final proferida em processo regular. (BRASIL, 1966).

Conforme o Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico — MCASP*:

Divida ativa é o conjunto de créditos tributarios e ndo tributarios em favor da
Fazenda Publica, ndo recebidos no prazo para pagamento definido em lei ou
em decisdo proferida em processo regular, inscrito pelo 6rgdo ou entidade
competente, apds apuracdo de certeza e liquidez.

Nesse mesmo sentido, Kohama (2006, p. 84) entende que “constituem Divida Ativa
a importdncia relativa a tributos, multa e créditos da Fazenda Publica, langados, mas nao
recebidos no prazo do vencimento, a partir da data de sua inscri¢do”.

Sob a 6tica de Oliveira e Santos (2013, p.486), a divida ativa “representa um conjunto
de direitos de diversas naturezas, a favor da Fazenda Publica, que ndo foram pagos pelos
devedores nos prazos previstos na legislagdo vigente”. Concluem que a divida ativa ¢ fonte de
recursos proveniente de uma arrecadagdo frustrada, a qual se faz importante para que a
Administragdo Publica alcance a finalidade de consecu¢do do bem comum da sociedade.
(Oliveira e Santos, 2013, p.486). Avancando, a Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, que
subclassifica a divida ativa em Divida Ativa Tributdria e ndo Tributéria, define que a divida
Tributaria corresponde ao crédito decorrente do pagamento obrigatorio de tributos, juntamente
com seus adicionais e multas (Brasil, 1964).

Como Divida Ativa ndo Tributaria, a Lei n® 4320/1964 elenca os demais créditos do
Governo, oriundos de empréstimos compulsorios, contribui¢gdes previstas em lei, multas nao
tributérias, foros, laudémios, aluguéis ou taxas de ocupacdo, custas de processos, precos de

servicos de orgdos publicos, indenizacdes, reposigdes, restituigdes, alcances dos responsaveis

! STN. Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico - MCASP, 2023, p.442



julgados em definitivo, além dos créditos de obrigacdes em moeda estrangeira, de subrogacao

de hipoteca, aval, fianca ou outra garantia, de contratos de modo geral ou de outras obrigagdes

em lei. (Brasil, 1964).

Conclui-se entdo, segundo Armindo (2019, p.31) que a diferenca entre as

subclassificagdes estd na origem do respectivo crédito: “caso a divida tenha origem nas

receitas tributarias, essa divida sera classificada em Divida Ativa Tributaria, caso contrario,

Divida Ativa Nado Tributaria.”

2.2 Modalidades de Cobranc¢a da Divida Ativa

2.2.1 Cobranga judicial: uma contextualiza¢do historica

O Decreto - Lei n° 960/1938 inaugurou a normatiza¢ao da cobranca judicial da Fazenda

Publica em todo o territorio nacional:

Art. 1°. A cobranga judicial da divida ativa da Fazenda Publica (Unido,
Estados, Municipios, Distrito Federal e Territorios), em todo o territdrio
nacional, sera feita por acdo executiva, na forma desta lei.Por divida ativa
entendem-se, para esse efeito, a proveniente de impostos, taxas, contribui¢des
¢ multas de qualquer natureza; foros, laudémios e alugueres; alcances dos
responsaveis e reposicoes.

Paragrafo tnico. A divida proveniente de contrato serd cobrada pela mesma
forma, quando assim for convencionado.(BRASIL, 1938)

Nessa norma, no artigo 21, “o magistrado tinha nas mdos o poder instrutorio, ordenava

a produgdo probatoria pela propria iniciativa, ndo existindo ainda a inércia de jurisdi¢do”.

(Silva, 2019, p. 19)

Art. 21. O juiz, salvo as limitagdes decorrentes desta lei, tera ampla liberdade
na diregdo da prova, ficando ao seu arbitrio ordenar, de oficio, a sua producao,
concedé-la ou denega-la, amplid-la ou restringi-la, com o fim de assegurar a
causa uma decisdo rapida e conforme a justica. Mas a prova, para elidir a
divida, devera ser inequivoca. (BRASIL, 1938)

Conforme a mesma autora, sobre a duracao do processo de execugdo fiscal, segundo a

Lein® 960/1938:

Nessa época, pode-se afirmar que o processo de execugdo fiscal tinha uma
duracdo muito menor do que atualmente, ndo s6 pela quantidade de demandas
ajuizadas, mas também, pela forma do procedimento, posto que o executado
possuia reduzidos meios de defesa. (Silva, 2019, p. 19)
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Com o advento do Codigo de Processo Civil de 1973, a cobranga judicial permaneceu
nos moldes da anterior normativa (Decreto - Lei 960/1938), ao que se refere a celeridade
conferida aos procedimentos processuais. (Silva, 2019, p. 19). Isso porque, ap6s o ajuizamento
da acdo executiva, a citagdo ao devedor ocorria para que, no prazo de 24 horas, pagasse o débito

ou nomeasse bens a penhora:

Art. 652. O devedor sera citado para, no prazo de 24 (vinte e quatro) horas,
pagar ou nomear bens a penhora.

§ 1 °O oficial de justica certificara, no mandado, a hora da citagao.

§ 2 ° Se nao localizar o devedor, o oficial certificara cumpridamente as
diligéncias realizadas para encontra-lo. (BRASIL, 1973)

Em caso do devedor ndo ser localizado pelo Oficial de Justica, a Fazenda Publica estava
autorizada a arrestar os bens até o limite que garantisse o pagamento do valor devido, nos termos

do artigo 653 do mencionado Codigo:

Art. 653. O oficial de justica, nao encontrando o devedor, arrestar-lhe-4 tantos
bens quantos bastem para garantir a execugao.

Paragrafo tinico. Nos 10 (dez) dias seguintes a efetivagdo do arresto, o oficial
de justica procurara o devedor trés vezes em dias distintos; ndo o encontrando,
certificara o ocorrido. (BRASIL, 1973)

Nesse contexto, criada em 22/09/1980, a vigente Lei de Execug¢des Fiscais - (LEF) n°
6830/1980 passou a reger “a execucgdo judicial para cobran¢a da Divida Ativa da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e respectivas autarquias”, suplementarmente
com o Cdédigo de Processo Civil. (Brasil, 1980, art. 1°).

“Mesmo mantendo o regramento geral da execug¢do previsto no CPC, o seu objetivo foi
assegurar melhores técnicas a realiza¢do da receita publica, cujas inovagoes abreviariam a
satisfacdo do direito da Fazenda Publica “(Avelino, 2024).

Nos termos do artigo 2°, §2° da LEF, a inscri¢do da divida ativa da Fazenda Publica “se
constitui no ato de controle administrativo da legalidade ” ¢ ¢ feita pelo Fisco com a finalidade
de apurar a liquidez e certeza do crédito. (Brasil, 1980). Desse modo, por expressa disposi¢ao
legal, somente a Divida Ativa regularmente inscrita goza da presungdo de liquidez e certeza
(Brasil, Lei n. 6.830, art. 3°).

Na interpretacdo de Theodoro Junior (2009, p. 34), o Fisco deve apurar seu crédito
tributario, de modo objetivo, por meio da inscrigao da divida ativa, com fins a conferir a liquidez

e certeza do crédito, determinando, de forma valida, sua existéncia, quantia e a responsabilidade
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principal e subsididria por seu resgate, antes da propositura da cobranga na esfera judicial.
Assim, a Lei de Execucdes Fiscais trouxe clara e expressivamente o proposito de fornecer
agilidade nas execugdes fiscais, gerando uma sistematica especial diferente do da execugado
regulada pelo Codigo Processual Civil, ou seja, a da execugdo por quantia certa (Theodoro
Junior, 2009, p.26).

Neste sentido, de acordo com Scherer (2015), a execugao fiscal possuia a pretensdo de
alcancar a efetividade, em razao do legislador esperar um sistema tao expropriatdrio quanto ao
Codigo Processual Civil e tdo eficiente quanto ao rito de ajuizamento dos demais titulos
executivos extrajudiciais. Por esse motivo, desde 1980, a execu¢do fiscal passou a ter rito
diferente do rito comum do CPC, cercada de prerrogativas exorbitantes, exclusivas da Fazenda

Publica, e que visavam agilizar o tramite processual de satisfagdo dos créditos tributarios.

A execucdo fiscal estd marcada por um forte carater unilateral dos atos
precedentes ao seu ajuizamento, ja que o nosso sistema tributario outorgou ao
proprio Fisco o poder de formar diretamente um titulo para fins executivos —
a certiddo de divida ativa —, dotado de presuncgdo (relativa) de certeza e
liquidez. Tal prerrogativa, ladeada por outros privilégios, criados com a
inspiragdo de possibilitarem a realizagdo do crédito publico, por vezes
inspirou a doutrina a duvidar da constitucionalidade desse tratamento

diferenciado. (Sherer, 2015, p.2)

Ainda sobre a presun¢do de certeza e liquidez da CDA, Kfouri (2012, p.354) elucida:

Nesse particular, gostariamos de observar ao leitor que ndo existe acdo de
cobranga fiscal, promovida pelo ente tributante, como, ocorre, por exemplo,
na cobranga de aluguéis atrasados por um credor comum, sendo que a
exigéncia de crédito tributario da Fazenda ja ocorre diretamente no processo
de execucao fiscal. Isto ocorre porque a regular inscri¢do do crédito tributario
na divida ativa ja goza da presungdo de certeza e liquidez, suprindo-se a etapa
de discussdo do mérito. Em outras palavras, na execug¢ao fiscal ndo se discute,
em principio, o direito, uma vez que ja se parte do pressuposto de que a divida
¢ realmente exigivel.

2.2.2. Cobranca administrativa ou extrajudicial: um enfoque ao protesto da

CDA

A cobranca administrativa ou extrajudicial, ou, ainda, a chamada cobranca amigével, visa
que o Fisco receba o crédito tributario com celeridade e ao menor custo a ele e ao proprio
contribuinte, evitando, em muitos casos, a inscricdo em Divida Ativa e o ajuizamento da divida
(Martins e Ribeiro, 2008, p.109). Os autores afirmam que, apesar disso, as administra¢des

publicas tém dado pouca importancia a tal tipo de cobranga, que pode ser realizada via
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“correspondéncias (mala direta), telemarketing, programas de refinanciamento fiscal,
parcelamentos etc”.

De acordo com Neves e Pinto (2006, p.7):

O carater amigavel da via de cobranga administrativa que, em muitos casos,
apresenta-se como uma solu¢do mais econdémica € menos morosa, tem como
requisito a observancia dos principios que regem a atividade administrativa.

Nesse cenario, como tipo de cobranca administrativa, surge a figura do protesto da
Certidao da Divida Ativa - CDA, a qual ¢ considerada, na atualidade, o inico meio eficiente e
econOmico a disposi¢ao dos Poderes Executivo e Judiciario. (Moraes et. al, 2011, p.82).

No mesmo sentido, Moura e Salgado (2017, p.89) entendem que o Estado tem se atraido
e buscado cada vez mais pelo protesto extrajudicial das CDA’s, como forma de alcangar a
satisfacao de seus créditos de forma mais eficiente e menos onerosa, sem a necessidade de optar
pela judicializagao de créditos de pequeno valor.

Moraes (2010, p. 67) acrescenta que a justificativa da aplicabilidade do protesto de
CDA'’s deve-se a observancia ao principio da eficiéncia, contido no artigo 37 da Constitui¢ao

Federal de 1988:

Nao ¢ nova a discussdo sobre a admissibilidade de protesto da certiddo de
divida ativa da Fazenda Publica (CDA). [...] Caracteriza um dever de o
Administrador Publico buscar o melhor resultado possivel em favor do
Tesouro, dentro dos meios disponiveis que a lei confere-lhe. Na verdade, em
obediéncia ao principio constitucional da eficiéncia, a Fazenda Publica deve
procurar os recursos que melhor atendam aos seus interesses naquele caso
concreto.

Regulamentado pela Lei Federal n° 9.492/1997, o protesto ¢ definido no artigo 1° como
0: “ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o descumprimento de obrigagdo
originada em titulos e outros documentos de divida” (Brasil, 1997).

Posteriormente, incluido pela Lei n® 12.767 de 2012, o paragrafo unico ao artigo 1°,
englobou também as certidoes de divida ativa aos titulos sujeitos a protesto: “Incluem-se entre
os titulos sujeitos a protesto as certidoes de divida ativa da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios e das respectivas autarquias e fundagoes publicas.”

Conforme a Lei n® 9.492/1997, artigo 3°, o mecanismo do protesto ocorre junto ao

Tabelionato de Protesto de Titulos, onde sdo realizados todos os atos necessarios:

Art. 3° Compete privativamente ao Tabelido de Protesto de Titulos, na tutela
dos interesses publicos e privados, a protocolizagdo, a intimagdo, o
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acolhimento da devolugdo ou do aceite, o recebimento do pagamento, do titulo
¢ de outros documentos de divida, bem como lavrar e registrar o protesto ou
acatar a desisténcia do credor em relagdo ao mesmo, proceder as averbagoes,
prestar informacdes e fornecer certiddes relativas a todos os atos praticados,
na forma desta Lei.(Brasil, 1997)

Apds, conforme o artigo 9°, o Tabelido de Protesto executa a andlise dos caracteres
formais do documento, ndo sendo de sua responsabilidade a deteccao de prescricdo e
caducidade. Em caso de constatacao de irregularidade, o Tabelido impedird o registro do
protesto (Brasil, 1997).

Do artigo 19 da Lei de Protesto, extrai-se que o pagamento da CDA protestada sera feito
diretamente ao Tabelionato competente, no mesmo valor ao declarado pelo credor que o
apresentou, incluidos os emolumentos e demais despesas. Nesse cendrio, diversos autores
compreendem as consequéncias positivas a Administracdo Publica com a adocdo do
procedimento de protesto. Cornelli (2017, p.15) explica que a relevancia do recebimento dos
valores inscritos nas CDA’S pelo cartorio ultrapassa o conceito de, simplesmente, arrecadar
recursos aos cofres governamentais:

(...) trata-se de um interesse de toda a sociedade, pois a busca desta
racionaliza¢do e otimizagdo na cobranga de dividas com os entes publicos
resultara em contrapartida para que o Estado tenha condi¢Ges financeiras de
prestar os servigos publicos que sdo de sua obrigagdo. (Cornelli, 2017, p.15)

Nessa linha de raciocinio, Souza (2015, p.14) também expressa que tal tipo de
cobranca administrativa eficiente ¢ de interesse de toda a coletividade, ndo s6 ao fim

arrecadatorio do Fisco:

O protesto ndo se afigura como medida desproporcional e desarrazoada de
cobranga, uma vez que possui alto grau de eficiéncia na recuperagdo de
crédito, sem a necessidade de atos invasivos ao patriménio do devedor. No
protesto, o devedor devera recolher custas e honorarios em valor menor do
que teria de desembolsar na execucdo fiscal. (...)

(...) Assim, ¢é evidente que o protesto extrajudicial de certiddo de divida ativa
atende o interesse publico primario, satisfazendo o interesse de toda a
coletividade, e ndo apenas o interesse arrecadatorio da Fazenda. Desta feita,
deve ser cada vez mais estimulado, notadamente em relacdo aos créditos de
pequena relevancia monetaria.

Sobre os efeitos do protesto, Santos (2017, p.31) conclui que o procedimento ¢ efetivo
como método de cobranca extrajudicial, devido ao carater publico conferido a divida,

oficializado junto aos 6rgdos de protesto, o que, de certo modo, incomoda o devedor:
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O protesto, como instrumento que ¢ para decretar a insatisfacdo de uma das
partes da relagdo juridico-negocial em questdo, acaba por incluir em cadastro
de orgdos de protegdo ao crédito aqueles individuos que sdo alvos do
procedimento, ainda que os cartorios sejam entidades de carater publico e ndo
tem o conddo de aprovar ou negar a concessdo de crédito. Dentro do aspecto
cadastral, ainda podemos ressaltar que o vinculo entre devedor e credor sera
mantido até que a divida seja satisfeita, considerando que a obrigagdo nao
caduca. O devedor passa entdo a ter um bloqueio em relagdo aos negocios
crediticios, de forma que, mesmo em institui¢cdes privadas, seja alvo de analise
financeira para obtencao de beneficios. Essa coleta de informagdes ¢ feita em
colaboracdo de cartdrios de titulos e protestos e outros bancos de dados
existentes, que t€ém a fun¢do de armazenar informagdes sobre o mercado
negocial, atestando a integridade da conduta financeira dos envolvidos para
iluminar as operacdes de terceiros em relagdo a esses.

Nas palavras de Cornelli (2017, p. 37), essa forma de cobranca, além de comprovar a
inadimpléncia do devedor, mostra-se como uma medida eficaz e mais rapida de se buscar o
adimplemento da divida, isenta e sem despesas com emolumentos, evitando uma possivel agao
judicial morosa, “ou seja, através do protesto sdo atendidos os principios da celeridade,
eficiéncia e economicidade.”

Contudo, para que o 6rgao fazendario obtenha éxito no recebimento de seus créditos,
faz-se necessario que a entidade publica disponha de uma contabilidade apurada, ao que se
refere ao cadastro dos adimplentes e devedores, devendo observar quanto a existéncia de
parcelamentos em dia, o tempo de atraso de cada parcelamento, o célculo de multa devida. Em
caso de ndo observancia, a expectativa de retorno ao tesouro publico pode se tornar um pesadelo
por seu esvaziamento, visto que a cobranga indevida ao contribuinte pode ser fundamento a
propositura de acdo judicial, podendo chegar a gerar indenizacao por danos morais. (Cornelli,
2017, p. 27)

Porém, para que se tenha sucesso no recolhimento dos impostos ¢ necessario que o
orgdo publico tenha uma contabilidade quase perfeita, no que diz respeito ao banco de dados
dos pagadores e dos inadimplentes, devendo observar se existe alguém com parcelamento em
andamento, qual o tempo de atraso de cada um, célculo de valor de multa a ser cobrado, pois
27 caso contrario a perspectiva de retorno aos cofres pode virar um pesadelo de esvazia-lo, pois
a cobranga incorreta ou injusta da divida ativa pode ser usada como arma pelo contribuinte para
ingressar na justica cobrando indenizacdo, pois além das possiveis provas documentais terd a
seu favor o principio da vulnerabilidade, podendo o caso se agravar em caso do protesto gerar

danos morais. O que sO pioraria a amarga situagdo em que se encontra o Poder Publico.
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2.3 A realidade das execucoes fiscais e a recente decisao do STF (Tema
1184)

Sobre o atual cendrio da cobranga judicial, Cornelli (2017, p.18) descreve que a
execugao fiscal ndo tem se mostrado a forma mais eficaz de recuperagdo dos créditos tanto ao

Poder Legislativo como ao Judicidrio:

Mesmo que a Fazenda Publica goze de gratuidade a execugdo fiscal ndo ¢é,
pelo menos nos dias atuais, a melhor maneira de cobranca de créditos de
divida ativa. Tal afirmac@o se fundamenta na ideia de que nesse procedimento
temos alguns problemas que afetam tanto o Estado como a parte devedora e o
Poder Judiciario, uma vez que além se ser baixa a efetividade dessa via, existe
uma demora excessiva em razdo da grande demanda de processos que
sobrecarregam a justica brasileira, sendo que estudos indicam que metade dos
processos existentes em territorio nacional tratam-se de execugdes fiscais.

Na mesma linha, Campello e Fernandes (2017, p.02) concluem:

que a tramitacdo do processo de execucdo fiscal ¢ lenta, custosa e essa
morosidade gera consequéncias nefastas para a sociedade, pois os tributos sdo
fundamentais para a propria existéncia do Estado, que deles ndo pode
prescindir para a consecugdo dos seus objetivos constitucionais.

O Relatorio de Pesquisa do ano de 2011, elaborado pelo IPEA 2, com a cooperacao
técnica do Conselho Nacional de Justiga (CNJ), revela que o custo médio da execugdo fiscal
em tramite na Justi¢a Federal, composto basicamente pelo fator mao de obra, é de R$ 4.368,00

e R$ 1.854,23. Sobre os dados, o estudo assim explica:

Em linhas gerais, o primeiro valor reflete o custo ponderado da remuneragéo
dos servidores envolvidos no processamento da execugdo fiscal ao longo do
tempo em que a agdo tramita; o segundo valor reflete o custo da remuneracao
destes servidores em face do tempo operacional das atividades efetivamente
realizadas no processo, acrescido do custo fixo (despesas de capital e custeio)
estimado em R$ 541,11. A diferenga entre os dois valores explica-se

pelo fato de que os custos agregados pelo tempo em que o processo
permanece parado e pela mao de obra indireta, embutidos no primeiro valor,
sdo excluidos do segundo. (IPEA, 2011, p.34)

2 Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea). Custo Unitario do Processo de Execucdo Fiscal na
Justica Federal, Relatorio de Pesquisa. Brasilia, 2011, p.34
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Ademais, os dados levantados pelo CNJ, no Painel Justica em Numeros de 2024 (ano-
base 2023) 3, apontam que as execugdes fiscais tém sido o principal fator da lentiddo do Poder
Judiciario. Isso porque, conforme o relatdrio, as acdes fiscais correspondem a 31% de todos os
casos pendentes da Justi¢a, sendo destes 86% na Justica Estadual e 14% na Justica Federal. Do
total das execugdes pendentes, incluidas as civeis e penais, as execucdes equivalem a 59%.

O documento ainda traz que a taxa de congestionamento na execugdo fiscal ¢ de
87,8%, 0 que sem tais processos, essa porcentagem global do Judicidrio cairia de 70,5% para
64,7%. Por fim, apresenta que o tempo médio de tramitagdo das execugdes baixadas foi de 7
anos e 9 meses, ou seja, o triplo do tempo médio global dos processos pendentes, excluidas as
execucdes fiscais, que € de 3 anos e 1 més (CNJ, 2024).

Nesse cendrio, o julgamento do Recurso Extraordinario n® 1.355.208 4, em 19/12/2023,
pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal, relatora Ministra Carmen Lucia, fixou a seguinte

tese em regime de repercussdo geral, definindo o Tema 1184:

E legitima a extingdo de execugdo fiscal de baixo valor pela auséncia de
interesse de agir tendo em vista o principio constitucional da eficiéncia
administrativa, respeitada a competéncia constitucional de cada ente federado.
2. O ajuizamento da execugao fiscal dependera da prévia adogao das seguintes
providéncias: a) tentativa de conciliagdo ou adogao de solugdo administrativa;
¢ b) protesto do titulo, salvo por motivo de eficiéncia administrativa,
comprovando-se a inadequagdo da medida. 3. O tramite de agdes de execugdo
fiscal ndo impede os entes federados de pedirem a

suspensdo do processo para a adogdo das medidas previstas no item 2,
devendo, nesse caso, o juiz ser comunicado do prazo para as providéncias
cabiveis.

Durante o julgamento, os Ministros levantaram relevantes consideragdes sobre a
questdo abordada, que serdo detalhadas a seguir.
Nas palavras do Ministro Luis Roberto Barroso °, “a execugdo fiscal é o principal

fator de congestionamento da Justica brasileira - os dados sao muito impressionantes.”

Elas representam 64% do estoque de processos de execucdo no Poder
Judiciario. Esses processos sdo os principais responsaveis pela alta taxa de
congestionamento, representando aproximadamente 34% dos casos pendentes
e congestionamento de 88% em 2022. Vale dizer, das 80 milhdes de agdes em
curso no Brasil, 34% sdo agdes de execucdo fiscal, responsaveis por uma taxa
de congestionamento de 88%. Isso significa que de cada 100 processos de
execugdo fiscal que tramitaram s6 12 foram efetivamente concluidos.

3 Conselho Nacional de Justiga (CNJ). Painel Justiga em Numeros. Brasilia, 2024, p.22.
*Supremo Tribunal Federal (STF). Recurso Extraordinario: RE 1355208 SC. Brasilia, 2023, p. 106.
3> Supremo Tribunal Federal (STF). Recurso Extraordinario: RE 1355208 SC. Brasilia, 2023, p. 45.
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(...) E, na pratica, acontece que os prefeitos municipais, por circunstancias,
muitas vezes, politicas internas, nao cobram o IPTU, néo protestam o IPTU e,
quando se aproxima o final do mandato, para ndo ter problemas com a lei de
responsabilidade fiscal nem com improbidade, ajuizam milhares de a¢des ao
final do mandato, ja passados muitos anos da constituicdo do crédito.

(...) Portanto, nos estamos lidando aqui com o maior problema da Justiga
brasileira, e 0 seu equacionamento € extremamente importante. (STF, p.45)

Em complemento ao raciocinio, o Ministro André Mendonga ® afirmou que entre os

anos 2013 e 2015, a Unido obteve o indice de 19,2% de recuperacao de seus créditos inscritos

em divida ativa, utilizando o protesto judicial, enquanto que, na execugao fiscal, o retorno ficou

em torno de 1% a 2% do total. Refor¢ou, ainda, que:

(...) esse tema especifico se insere no tema essencial do século para o sistema
de justiga, que ¢ uma busca de melhor eficiéncia, como um todo, do Poder
Judiciario.

(...) Portanto, se se estabelecesse a necessidade - ai, podemos fazer ou de
conciliagdo prévia, ou de protesto prévio a execucdo judicial -, nods
minimizariamos essas execugoes fiscais ja condenadas de antemao ao fiasco
¢ a fazer estatistica ruim para o Judiciario.

(..

Quero dizer que a simples adogcdo dos mecanismos extrajudiciais, como
tentativa de acordo e protesto, por si sO, tem um potencial de reducdo de
litigiosidade significativo. (STF, p.45)

Segundo o entendimento do Ministro Gilmar Mendes ’, o protesto da CDA tem sido

uma medida mais eficiente que a cobranga judicial, mas ndo serd capaz de substitui-la

completamente:

O uso do protesto no ambito da Divida Ativa ¢ uma iniciativa relevante, que
vai ao encontro dos objetivos dos mecanismos alternativos de resolucdo de
conflitos, voltados para o desafogamento do Judiciario e a redugdo dos
elevados gastos despendidos com o prosseguimento dessas ac¢des judiciais.
(...)

Nao ha qualquer indicativo de que o protesto seria um meio capaz de substituir
por completo a execugdo fiscal. Alias, enquanto o protesto de CDA — como a
experiéncia demonstra — tem sido eficaz para um restrito grupo de
contribuintes devedores, o processo executivo fiscal cumpre o importante
papel de assegurar a Fazenda Publica os meios efetivos de constrigdo
patrimonial que estdo sob reserva de jurisdi¢do, isto €, que ndo podem ser
alcangados pela via administrativa. E apenas através da execucio fiscal que a
Fazenda municipal consegue se valer dos instrumentos para a execugdo
forcada da divida e, assim, garantir a arrecadacdo tributaria. (STF, p.45)

¢ Ibidem, p. 45.
7 Ibidem, p. 61.
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trazer o entendimento do Ministro Edson Fachin®, que reafirma o
no sentido de que a Fazenda Publica s6 devera ajuizar seus créditos apos

cobranca extrajudicial ou nos casos em que a execucao fiscal possuir

Nesse cendrio, inegavel haver instrumentos prévios para cobranga
extrajudicial e/ou ajuizamento seletivo das execugdes apenas quando reais as
chances de aparelhamento da execugao fiscal. Em tais circunstancias cabera a
Fazenda Publica verificar, a luz da principiologia constitucional, mormente o
principio da eficiéncia, qual ¢ o meio mais adequado para a satisfagcdo do
crédito tributario. Logo, consoante os argumentos apresentados, entendo que,
do ponto de vista constitucional, a via jurisdicional ndo ¢ via exclusiva para a
recuperagdo e execucao de ativos tributarios, sendo o protesto uma das formas
legitimas de execucdo. (STF, p.97)

A partir do julgamento em repercussao geral, o Conselho Nacional de Justi¢a, por meio

da Resolucdo n° 547 de 22/02/2024 °, condicionou o ajuizamento a adogdo prévia de acdes de

cobranga administrativa. Dentre elas, estd o protesto da CDA, exceto em caso de comprovada

inadequacao da medida.

8 Ibidem, p. 97.

? Conselho Nacional de Justica - CNJ. Resolucdo N° 547 de 22/02/2024. Brasilia, 2024
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3 METODOS E TECNICAS DE PESQUISA

3.1 Tipo e descricio geral da pesquisa

O presente estudo realizou uma pesquisa bibliografica por meio de consulta a livros
digitalizados, paginas de entes governamentais de estatistica e justica, paginas eletronicas de
legislacao federal e via pesquisas a artigos académicos sobre o tema explorado, encontrados
nas plataformas “Google Académico” e “Scielo”. As pesquisas a artigos utilizaram os termos
de busca “protesto de CDA”, “cobranga extrajudicial”, “divida ativa”, “execugao fiscal”.

Do resultado, foram selecionados os artigos cientificos que possuem data de publicacio
menor a 20 anos, no idioma portugués e que traziam em seu titulo algumas das palavras-chave

acima.

Tabela 1: Principais contribui¢des dos autores

Autor Titulo Ano Principais
contribuicoes

Contabilidade publica: teoria e
Kohama pratica 2006 Definicao de divida
ativa

Divida ativa: analise da
cobranga administrativa e

Oliveira e Santos | judicial em Municipios do Rio 2013 Definicao de divida
de Janeiro ativa
A desjudicializagao da lei de Consideragdes sobre o
Silva execucao fiscal 2019 Decreto - Lei n°
960/1938
Lei de execucao fiscal 2009 Conferéncia da divida
Theodoro Junior ativa
Execucao fiscal: novas 2015 Consideragdes sobre o
Scherer perspectivas Decreto - Lein®
6.830/1980
Curso de direito tributario 2012 Prerrogativa da
Kfouri execucao fiscal

Execucdo fiscal-Aspectos
Martins e Ribeiro judiciais e administrativos 2008 Tipos de cobranca
amigavel
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A importancia da Divida Ativa
no gerenciamento € no

Neves e Pinto equilibrio das contas do 2006 | Vantagens da cobranca
municipio amigavel
Protesto extrajudicial da
Certidao da Divida Ativa: uma
alternativa louvavel na
resolugdo de conflitos para Vantagens do protesto
Moraes et. al execugoes fiscais de pequeno 2011 extrajudicial
valor
O protesto extrajudicial de
Certidao de Divida Ativa como
instrumento alternativo de 2017 Vantagens do protesto
Moura e Salgado | cobranga dos créditos publicos extrajudicial
Moraes Protesto notarial: titulos de 2010 Justificativa a
crédito e documentos de divida aplicabilidade do
protesto extrajudicial
O Protesto da Certidao de
Divida Ativa (CDA): Relevancia social do
Cornelli Legalidade, Beneficios e 2017 recebimento via
Interesse Publico protesto extrajudicial
O protesto extrajudicial de
certidao de divida ativa apos a Relevancia social do
Souza edicao da Lein® 12.767/2012 2015 recebimento via
protesto extrajudicial
Desjudicializa¢do: uma
alternativa a arrecadacdo no
Santos processo de execucao fiscal por | 2017 Efetividade do protesto
meio do protesto de CDA extrajudicial
Campello e Quanto Custa o Brasil pra Vocé | 2017 Desvantagens da
Fernandes execugao fiscal

Fonte: Elaborado pela autora.

Ap6s, foi realizada pesquisa exploratoria descritiva, de natureza qualitativa, cuja

finalidade visou descrever as percepcdes sobre o problema de pesquisa, sob a dtica do 6rgao

fazendario do Municipio de Lorena, configurando um estudo de caso unico. Para isso, 0 método

empregado para a coleta de informagdes foram duas entrevistas, as quais utilizaram como

instrumento o roteiro de entrevista semiestruturado, aplicado a servidora do setor tributério e

do setor juridico.
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Por fim, foi realizada a analise das respostas coletadas por meio de analise de contetido,
a qual comparou o cendrio vivenciado sob o ponto de vista do Municipio, com os entendimentos

e dados estatisticos encontrados na bibliografia sobre o assunto.

3.2 Caracterizacdo da organizacao, setor ou area ldcus do estudo

O Municipio de Lorena pertence a Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral
Norte e possui 232 anos de emancipagao politica. Com uma extensao territorial de 414,160 km?,
a cidade se localiza a uma latitude 22°43'51" sul e a uma longitude 45°07'29" oeste, estando a
uma altitude de 524 metros. A distancia até Sdo Paulo é de 182 km, ¢ até o Rio de Janeiro, 219
km, considerados os limites dos municipios (Prefeitura de Lorena, 2024). No censo
demografico de 2022, a populagdo era de 84.855 habitantes e a densidade demografica era de
204,88 habitantes por quildmetro quadrado, de acordo com dados do Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica (IBGE, 2024).

3.3 Procedimentos de coleta dos dados da pesquisa

A coleta de dados foi realizada por meio de duas entrevistas. A primeira entrevista
ocorreu presencialmente, no dia 05/07/2024, com procurador, servidor de carreira, da Secretaria
de Negocios Juridicos. A segunda entrevista foi realizada via plataforma Teams, no dia
07/07/2024, com servidora de carreira no cargo auxiliar administrativo do setor tributério, ao

qual compete a arrecadacdo, langamento e cobranga de créditos municipais.

3.4 Instrumento de coleta de dados da pesquisa

O instrumento de coleta de dados utilizado foi o roteiro de entrevista semiestruturado
(Apéndice A) composto por 4 blocos, contendo 21 questdes abertas e de livre resposta,
agrupadas pelos assuntos: “estrutura organizacional”, “cenario da cobranga da divida ativa”,

“desafios apos a decisdo do STF”, “oportunidades apds a decisdo”.
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Apbs a transcrigdo das entrevistas coletadas, a andlise ocorreu comparando as respostas

com os dados estatisticos e com os conceitos apresentados na bibliografia reunida.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1 Estrutura organizacional

Sobre a estrutura organizacional existente no setor tributario, a funcionaria da
Tributagdo relatou que ndo existe um departamento especifico para a gestdo da divida ativa,
mas sim, um unico setor composto por variadas areas, que executam diversos tipos de trabalhos
relacionados a arrecadagao, langamento, cobrancga, cadastro, atendimento e auditoria, contando

com 17 servidores assim divididos:

Grafico 1: Numero de servidores por area de atuacdo - Setor de Tributacao

Numero de servidores por area de atuagao
Setor de Tributagao

CADASTRO ATENDIMENTO AO AUDITORIA FISCALIZACAO  DIVERSOS, INCLUSIVE
IMOBILIARIO CONTRIBUINTE GESTAO DE DiVIDA
ATIVA

Fonte: Elaborado pela autora de acordo com os dados da entrevista.

Como nao ha servidores em dedicacdo exclusiva a inscri¢ao e controle da Divida Ativa
no Municipio, conforme o relato, extrai-se que os elementos que constituem o crédito tributario
nao tém sido apurados adequadamente no momento de sua inscrigdo, tal como cita Theodoro
Janior (2009, p. 34). Esse procedimento ¢ de extrema importancia para validar a certeza e
liquidez da divida, como preceitua a Lei de Execugdes Fiscais n® 6830 (Brasil,1980) e ndo tem
sido executado, segundo a pesquisa.

Sobre os recursos disponiveis, a servidora entende que a quantidade de servidores, os

recursos materiais e tecnoldgicos ndo estdo acompanhando o crescimento do Municipio, visto
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o aumento de constru¢do de novos condominios nos ultimos anos e de novas empresas
instaladas. Explicou que a Prefeitura nao dispde de ferramentas tecnoldgicas e pessoal para
acompanhar a demanda de trabalho, esclarecendo que o aumento do numero de imoveis e do
numero de empresas gera a necessidade de contratacao de novos servidores para a atualizagao
constante do cadastro imobiliario, mobiliario, controle ¢ cobranca da divida, contratagdao de
softwares para 0 monitoramento inteligente e, at¢é mesmo a compra de computadores, os quais
estdo em falta, pois se encontra em fase de licitagdo. Encerrou dizendo que até o espago fisico,
hoje, ja ¢ limitado para comportar os servidores.

Do depoimento da servidora, observa-se que a estrutura fisica, tecnologica e pessoal do
Fisco esta sendo insuficiente para alcangar a recuperacao de seus créditos, por meio de servigos
que sao pilares do bom andamento da maquina publica, podendo impactar negativamente no
alcance da finalidade de consecugao do bem comum da sociedade (Oliveira, 2013, p.486). Essa
consequéncia ndo s6 traria um déficit de recursos financeiros ao ente publico, como também,
poderia prejudicar seriamente os servigos dispostos a populacao, como os tratamentos de saude

€ 0 ensino basico oferecido.

4.2 Cenario da cobranca da Divida Ativa

De acordo com a servidora do setor tributdrio, o Municipio de Lorena realiza a
cobranga amigavel da divida ativa por notificacdo de inadimpléncia, via carta simples, ao
endereco cadastrado do contribuinte. Além disso, informou que o Municipio tem adotado, nos
ultimos 3 anos, como forma de cobranca administrativa, a anistia total e parcial de multa e juros
de créditos tributarios e ndo tributarios, concedida aos contribuintes que mantiverem o imposto
do exercicio em dia. Com referéncia a realizagdo da cobranca administrativa antes do
ajuizamento, esclareceu que o Setor de Tributacdo realiza a notificacdo via carta simples antes
do ajuizamento, de acordo com a capacidade do setor para atendimento aos municipes. Explicou
que a capacidade de atendimento aos municipes ¢ baixa e, por essa razao, as notificagdoes sao
enviadas em pequenas quantidades para evitar a formacao de filas e congestionamento do Pago
Municipal. No caso de créditos proximos ao vencimento do prazo de prescri¢do, a servidora
disse que o ajuizamento ¢ o Unico tipo de cobranca realizada, o que ocorre com frequéncia,
devido a falta de uma equipe exclusiva a gestdo dos créditos em divida ativa, que execute um

procedimento de controle padronizado e periodico.
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O procurador que trabalha no setor juridico afirmou que a cobranga judicial é realizada
periodicamente via peticionamento por lote de exercicios, encaminhados via sistema
informatizado municipal ao portal do Tribunal de Justica de Sao Paulo (TJ/SP), em média, a
cada 4 anos. Acrescentou que, em quase todos os envios, 0s peticionamentos ocorrem em
periodo proximo da expiracdo do prazo quinquenal. Afirmou, ainda, que, na situagdo de
ajuizado, ha 42.000 processos, dos quais 15.000 correspondem a processos de cobranga de
dividas de baixo valor, ou seja, abaixo de R$10.000.

Dos dois relatos, verifica-se que o Municipio de Lorena tem utilizado mecanismos de
cobranca amigavel para a cobranga de seus créditos, os quais, inclusive, foram citados como
céleres e menos custosos por Martins e Ribeiro (2008, p. 109). No entanto, constata-se que as
medidas ndo estdo sendo executadas em quantidade satisfatoria, em razdo da capacidade
insuficiente: o numero de notificagdes enviadas ainda € baixo para que nao se ajuize sem a
devida tentativa amigéavel. Verifica-se que a falta de pessoal que controle o prazo de prescri¢cao
reflete diretamente no modo da cobrancga, que acaba sendo ajuizada as pressas do vencimento
do prazo de prescrigdo sem, ao menos, alguma tentativa amigavel, situacdo que diverge
completamente do defendido por Nogueira (2007, p. 12). Ademais, infere-se que, com base nos
dados do procurador, o numero de execugdes fiscais representa, aproximadamente, a metade da
populacdo lorenense estimada pelo IBGE (2022) e o numero de execugdes de baixo valor se
refere a pouco mais de 35% do todo. Nisso, ¢ possivel enxergar, na pratica, o motivo da
execugao fiscal ser considerada a causa do congestionamento do Poder Judiciario, conforme o
“Painel Justica em Numeros” (CNJ, 2024, p.2022) e conclusao do Ministro Luis Roberto
Barroso (2023, p.45).

Em relacdo a cobranca administrativa via protesto da CDA, a auxiliar administrativo
esclareceu que, atualmente, o Municipio ndo realiza protestos das Certidoes de Divida Ativa e
que ainda nao ha lei vigente prevendo a ado¢ao do procedimento. Complementa que esta em
tramite no setor juridico um projeto de lei, solicitado pelo setor, para regulamentar o
procedimento do protesto dos créditos municipais.

Do exposto acima, vé-se que a administragao publica, de fato, tem dado pouca
importancia a cobranga amigavel, conforme explanou Martins e Ribeiro (2008, p.109),
especialmente pelo fato de que o protesto esta regulamentado desde o ano de 2012, na Lei n°
12.767 (Brasil, 2012) e, até o momento, inexiste lei autorizadora municipal, o que representa a
ineficiéncia da administragdo em buscar meios mais vantajosos a arrecadacgao.

A respeito do prazo de recebimento dos valores ajuizados, a responsavel disse que, em

média, a prefeitura recebe em 3 anos, porém, em muitos casos ndo consegue receber. Ela
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explicou que, nesses casos, 0s processos ficam suspensos por anos em virtude da ndo
localizagdo do contribuinte no endereco cadastrado, para citagdo, ou por auséncia de bens
penhoraveis do devedor, o que faz com que os processos judiciais ndo retornem em arrecadacao
ao Municipio.

Tal informagdo evidencia a morosidade com que as execugdes fiscais tramitam no
Poder Judiciario, em virtude da grande demanda de ajuizamentos, fato que vai ao encontro do
pensamento de Cornelli (2017, p.18) e de Campello e Fernandes (2017, p.02). Essa lentidao nos
processos ¢ fruto das varias prerrogativas exorbitantes concedidas pela Lei de Execugdes
Fiscais (Brasil, 1980) que, na época de sua criagdo, tinham o proposito de fornecer agilidade ao
recebimento dos créditos (Sherer, 2015). Entretanto, tais privilégios acabaram por causar o
efeito contrario. Algumas destas vantagens foram observadas na presente pesquisa: a facilidade
e a agilidade com o que o Municipio de Lorena consegue peticionar em lote dividas acumuladas

de 4 anos, via sistema, o que esclarece essa situacdo vivenciada pelo Judiciério.

4.3 Desafios apos a decisdo do STF

Segundo a entrevistada, apds a obrigatoriedade de adog@o de medida de cobranca prévia
dos créditos municipais abaixo de 10.000, decidido pelo Supremo Tribunal Federal (STF), as
medidas de implementacdo do protesto que estdo sendo tomadas sdo a criagdo de lei
regulamentando o protesto no municipio e o aditamento do contrato com a empresa de software
que gerencia a divida ativa, para integracdo com a CENPROT (Central de Protestos) e IEPTB
(Instituto de Estudos de Protesto de Titulos do Brasil).

Conforme a servidora, o custo imediato ¢ somente com o sistema de software, sendo
neste momento de R$3.000.00 ao més. Informou que o procedimento em si de protesto nao
possui custo a prefeitura, ficando a cargo do devedor arcar com as custas e emolumentos no ato
do pagamento da divida. No entanto, ressaltou que, em caso de envio erroneo de CDA ao
cartorio, o0 Municipio arcara com os encargos ¢ ainda, podera pagar honorarios sucumbenciais
e indenizacdo por danos morais em eventual processo ajuizado pelo contribuinte. Por isso,
reforgou que € necessaria a atengdo ao enviar ao protesto somente as CDA’s cujo cadastro esteja
correto e completo. Os cadastros inconsistentes deverao ser antes regularizados para o posterior
protesto. Concluiu-se que o maior problema existente ao Municipio € o risco de arcar com

indenizagdo de danos morais por dados errados no cadastro municipal.
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Quanto aos empecilhos encontrados para a adog¢do do protesto das CDA’s, a
funciondria afirmou que a maior dificuldade ¢ o fato do cadastro municipal estar carente de
informacdes confidveis dos contribuintes, em razao de possuir informacdes incompletas e
defasadas, tais como desatualizacdo do nome do atual proprietdrio do imovel, enderego
incompleto ou desatualizado, auséncia de informacdes de telefone e e-mail, entre outros.
Complementa que o sucesso da arrecadacdo, proveniente da certiddo protestada, depende
diretamente da qualidade das informagdes existentes no cadastro de contribuintes.

Além disso, a servidora apontou que ha também outra dificuldade, principalmente
neste ano de 2024, em virtude de se tratar de ano de eleicdes municipais, ja que o pensamento
da gestdo € que o protesto podera influenciar negativamente no resultado do pleito. Conforme
a sua resposta, no Municipio de Lorena, nunca foi praticada tal modalidade de cobranga, pelo
receio de causar indisposicao politica entre o governo e a populacgao.

No presente momento, esclareceu que departamento tributario ndo esta preparado para
o envio das certiddes aos cartorios, visto que o sistema necessita de modulo especifico, o qual
esta em fase de contratagdo, e o pessoal ndo esta devidamente equipado com computadores e
capacitado com treinamento, além de que inexiste servidores exclusivos, trabalhando somente
para a arrecadagdo da divida ativa.

Das informagdes concedidas pela entrevistada, extrai-se que a decisdo do STF estd mais
dificil a ser cumprida a curto prazo, tendo em vista as eleigdes municipais significam um
aparente empecilho ao Chefe do Executivo em executar os protestos, pelo risco de desaprovacao
da opinido popular diante do pleito daqui a meses. Assim, mesmo com a obrigacao exarada pelo
orgao maximo do Poder Judiciario, a gestdo municipal tem tomado timidas agdes de adequagao,
por conta do citado receio de desaprovagdo, embora os servidores aparentam estar dispostos a
realizar o novo mecanismo.

Além disso, percebe-se que a auséncia de pessoal exclusivo, equipado e capacitado para
a implantacdo do protesto gera no setor a preocupagdo em evitar a cobranca indevida, o que ¢
provavel de acontecer, em virtude das inconsisténcias nos cadastros, arriscando o ente a arcar
com o pagamento de indenizagdes em lote por danos morais aos contribuintes injustamente
negativados, tal como alertou Cornelli (2017). Constata-se, ainda, que as dificuldades de espaco
fisico, de pessoal, material e tecnoldgico sdo graves e merecem atitudes resolutivas imediatas
por parte da administragdo, em razdo da possibilidade de cobrangas incorretas serem geradas
aos contribuintes. Além de ndo atingir a satisfacdo do crédito, o Municipio pode ter danos ao
erario publico pelo pagamento de sucumbéncias e indenizagdes em lote, desencadeando um

efeito inverso ao Judiciario: novo abarrotamento de processos de indeniza¢do por protesto
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indevido, o que pioraria a situacdo da morosidade nos Tribunais e da baixa eficiéncia de

arrecadacdo ao Fisco.

4.4 Oportunidades apos a decisao do STF

Quanto as melhorias que podem ocorrer apds o aprimoramento da cobranga por
protesto, a funciondria publica citou que o setor pode ter acesso a melhores equipamentos e
ferramentas, como computadores e sistemas modernos de inteligéncia tributaria, capacitacao
aos servidores para operar o sistema, devido a necessidade de se implantar o procedimento, sob
pena de extingdo dos processos de baixo valor que ndo possuem comprovacao da cobranga
administrativa. Além disso, a funciondria ptblica destaca que com o protesto, a cobranca podera
ser mais eficiente, no sentido de aumentar a arrecadagdo dos tributos e reduzir o volume de
divida ativa represada.

Nota-se que o atributo mencionado pela servidora, dado ao protesto, o de “eficiéncia”,
vai ao encontro de Moraes (2010, p. 67) e Moura e Salgado (2017, p.89), cujos pensamentos se
voltam a ideia de que o protesto extrajudicial se mostra como medida mais adequada e eficiente
a satisfacao dos créditos publicos. De tal modo, a adogao do protesto pode funcionar como uma
forma de “aproveitar” a obrigatoriedade de atendimento da determinagdo para requerer da
administracao que propicie melhorias nos recursos necessarios ao trabalho, a fim de atender a
determinagao efetivamente.

A auxiliar administrativo acredita que, com o procedimento, o Fisco possuird maior
economia de tempo para atingir a arrecadagao dos créditos em aberto e, principalmente, de
recursos financeiros, devido o processo judicial ser lento e gerar um gargalo no processo de
cobranga da divida ativa, o qual aumenta os tramites de trabalho e os custos. Ela exemplificou
que na execucdo fiscal ha todo um trabalho interno, de modo que o setor tributario, ao receber
o parcelamento do contribuinte, necessita comunicar ao setor de execugdes fiscais da satisfagdao
da divida ou, quando ha o bloqueio judicial, o setor necessita informar ao setor de baixa, a
tesouraria, a qual crédito se refere aquele valor depositado na conta bancaria, o que ocupa tempo
do servidor em procedimentos meramente burocraticos. J& com o protesto, o tramite ¢ mais
fluido, visto que todo o procedimento sera entre o setor tributdrio e o cartdrio de notas, via
sistema, ndo necessitando da interferéncia de outros setores e de fluxo de processos e

memorandos fisicos. No pensamento da servidora, para o contribuinte os custos aumentarao,
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devido as taxas cartorarias serem devidas pela parte devedora, que terd que realizar o pagamento
junto com o valor total da divida. Com relagdo ao prazo de recebimentos dos créditos
protestados, a servidora disse que nunca trabalhou com o procedimento de protesto, no entanto,
ela acredita que o prazo para recebimento da divida ativa deva ser bem menor em relagao a
divida ativa cobrada em execucdo fiscal, em virtude da possivel negativagdo do nome do
inadimplente ao SPC/SERASA, impossibilitando o acesso dele a produtos do mercado
financeiro e, podendo até, causar - lhe transtornos vexatorios. Por fim, a entrevistada concluiu
que o novo procedimento pode aumentar a arrecadagdo dos impostos e taxas do Municipio de
Lorena, considerando a velocidade com que o contribuinte ¢ notificado e incluido a lista de
inadimplentes dos o6rgdos de prote¢do ao crédito e devido as consequéncias desagradaveis
ocasionadas em nome do municipe.

Nesse raciocinio, observa-se que o entendimento da servidora condiz com o expresso
na literatura por Santos (2017, p.31), no sentido de que o protesto extrajudicial, de certo modo,
incomoda o devedor, tornando-o como meio eficaz e rapido ao recebimento, em consonancia
com Cornelli (2017, p. 37). Embora a literatura de Moura e Salgado (2017, p.89) e o Municipio
de Lorena concordem no sentido de que a medida podera reduzir os custos de cobranca ao
municipio, por outro lado, o ente acredita que, para o contribuinte, os custos se elevardo,
considerando as taxas cartorarias que deverdo ser acrescidas ao valor da divida. Isso diverge do
pensamento de Santos (2015), que defende que os valores de custas e honorarios seriam maiores
se pagos em execugdo fiscal, concluindo que tal tipo de cobranga ¢ de interesse de toda a
coletividade, ndo so6 ao fisco.

Apds o Municipio iniciar a pratica do protesto, a servidora elucidou que, com certeza, ¢
possivel a qualidade da apuracdo da divida ativa inscrita ser aprimorada, por conta dos
treinamentos aos servidores e conferéncias criteriosas dos dados que necessitarao ser realizados
antes do envio aos cartorios, para reduzir os riscos de processos contra a Prefeitura, alegando
danos morais. Aduz que com o procedimento, para as dividas menores que R$10.000,00 (baixo
valor), continuara havendo a tentativa de cobranga amigavel, com o envio das cartas de
notificacao e, sem sucesso, sera adotado o protesto. Nos demais casos, quando o 6rgao nao tiver
obtido éxito, serd promovida a execugao fiscal dos valores em aberto.

Da resposta acima, depreende-se que, por mais que tal medida seja considerada mais
eficiente pelo municipio entrevistado e pelos autores aqui transcritos, evidencia-se que a
execugdo fiscal ndo serd substituida por completo pelo protesto, tal como enunciado pelo

Ministro Gilmar Mendes (2024). O pensamento do fisco se coaduna com o entendimento do
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STF, pela conciliagdo das medidas de cobranga, de modo que sejam protestadas as dividas de
baixo valor e, em caso de persistente inadimplemento, o ajuizamento seria o recurso manejado.

Na teoria, a acdo conjunta do protesto extrajudicial com a execugao fiscal seria uma
unido de sucesso ao Fisco de Lorena, o qual poderia obter o recebimento de maneira mais célere
e eficaz das dividas de até R$10.000,00 (baixo valor), as quais representam 35% do total

ajuizado, conforme os dados do entrevistado.
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5 CONCLUSAO

O objetivo geral deste trabalho consistiu em analisar as consequéncias da adogdo do
protesto extrajudicial ao fisco do Municipio de Lorena - SP, em consonancia ao Tema 1184 do
Supremo Tribunal Federal.

Posto isso, os resultados da pesquisa conseguiram atingir tal objetivo, apresentando o
funcionamento do 6rgao fazendario e descrevendo como ¢ realizada a cobranca da divida do
Municipio de Lorena, bem como apontando os desafios e levantando as oportunidades de
melhoria diante da adog¢do do protesto extrajudicial das certiddes de divida ativa.

A pesquisa demonstrou que o setor fazendario do Municipio de Lorena nao possui
condigdes satisfatérias de estrutura fisica, equipe exclusiva, recursos tecnoldgicos e de
materiais para a imediata adogdo do protesto da certidao de divida ativa como medida amigével
de cobranca. Mesmo com a determinacdo do STF de iminente extingdo das execugdes fiscais,
em caso de ndo comprovacao de cobranca administrativa, a prefeitura carece de condig¢des
basilares para iniciar os envios das CDA’s aos cartdrios, uma vez que este trabalho nunca foi
praticado no Municipio anteriormente, apesar do mecanismo de protesto estar regulamentado
desde o ano de 2012 na Lei Federal n® 12.767 (Brasil, 1980).

Os resultados apontam que os meios de cobranga amigéavel adotados sdo insuficientes,
a fim de evitar o direto ajuizamento das dividas, em razao de que a capacidade de atendimento
aos contribuintes notificados ¢ baixa. O Municipio tem como a execugdo fiscal a principal
forma de cobranga de seus créditos de pequeno valor, correspondendo, aproximadamente, 35%
do total de 42.000 processos ajuizados.

Conclui-se que a implantacao do protesto extrajudicial se dificulta em razao das elei¢cdes
municipais, que ocorrerdo neste ano corrente, e por conta das deficiéncias estruturais do setor,
de capacitacdo, equipamento e sistema, as quais podem desencadear o risco de condenagdo ao
ente ao pagamento de indenizagdes em lote por danos morais aos contribuintes injustamente
negativados.

Mesmo com estes percalcos, o setor fazendario visualiza este momento como uma
oportunidade de aprimoramento dos servicos do setor. Isso porque, com a adog@o do protesto
extrajudicial, o setor espera conseguir da administracdo a estrutura fisica, de pessoal e
tecnologica adequadas para que tenha condigdes de alcangar a agilidade nos recebimentos e o

incremento da arrecadagao.
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Pelos resultados, verifica-se que esta pesquisa evidenciou as expectativas otimistas do
setor arrecadatdrio quanto a adogdo do protesto das CDA’s, ciente dos potenciais ganhos com
o aprimoramento da arrecadacao, eficiéncia e da agilidade com que pode receber seus créditos,
bem como dos riscos inerentes ao protesto indevido.

Entretanto, a gestdo municipal tem tomado poucas medidas para a sua efetiva
implementagdo, ao que se refere as condicdes elementares ao protesto. Por isso, o apoio € a
decisdo apropriada do Chefe do Executivo sdo fundamentais para o sucesso da estruturacao e
do treinamento ao setor, de modo que vise a preparagdao e¢ forneca as adequacgdes de que
necessita para realizar os protestos de forma segura, correta e eficiente.

Depreende-se, por fim, que se o gestor municipal se eximir do seu poder/dever de cobrar
efetivamente os créditos publicos e ndo estruturar a equipe tributaria, condenara o Municipio a
sofrer com a escassez de recursos financeiros € danos ao erario publico. Isso comprometeria
seriamente o interesse da coletividade, a respeito da qualidade e a quantidade dos servigos
publicos ofertados a populagdo, o que causaria o efeito contrario ao pretendido, pois
desencadearia a tao temida desaprovagao popular.

Por fim, visualiza-se que o entendimento exarado pelo Supremo Tribunal Federal
objetiva enfaticamente o descongestionamento de demandas processuais do Poder Judiciario
Estadual, sem considerar a situagdo estrutural das prefeituras, principalmente as de pequenos
municipios, havendo o risco de desencadear, na pratica, ajuizamentos em lote de indenizagdes
contra a Fazenda Publica, os quais, inevitavelmente, terdo que ser julgados pelo mesmo orgao
do judiciario estadual, agravando o problema existente.

Com essa pesquisa, sugere-se para trabalhos futuros a andlise da situagdo do Municipio
apos a implementa¢do do procedimento do protesto das CDA’s, bem como a apuracdo dos
resultados alcancados, em termos do montante de divida arrecadada e do tempo levado para tal

recebimento, gerando, dessa forma, um comparativo entre os contextos.
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APENDICE

Apéndice A — Questionario aplicado

Objetivos:
1 - Estrutura organizacional:
a) No setor fazendario da Prefeitura de Lorena ha departamento especifico voltado a
apuracgao da inscri¢do da divida ativa?
b) Como se distribui a equipe do setor?
C) A Prefeitura dispde de pessoal, recursos materiais, tecnologicos ¢ financeiros suficientes

as atividades de apuracao da divida ativa?

2 - Cenario da cobranga da divida ativa:

a) O Municipio realiza cobranga administrativa? Qual(is) o(s) meios adotados?

b) O setor realiza a cobran¢a administrativa via protesto da CDA? Existe lei vigente que
prevé a adogdo do protesto?

c) O Municipio realiza a cobranga judicial de seus créditos? Se sim, qual a periodicidade
de peticionamento? De que forma sao ajuizados?

d) O Municipio realiza cobranga administrativa antes do ajuizamento de seus créditos?
Como funciona esse procedimento?

e) O Municipio realiza a cobranga judicial de seus créditos? Se sim, qual a periodicidade
de peticionamento? De que forma sdo ajuizados?

f) Em média, quanto tempo apds o ajuizamento o Municipio consegue receber seus
créditos ajuizados?

g) Quantas execugdes fiscais de baixo valor estdo ajuizadas no Municipio de Lorena?

3 - Desafios apds a decisdo do STF:
a) Quais as principais dificuldades de se implantar o procedimento de protesto neste ano
de 20247
b) Haimpedimentos ao setor de enviar a CDA ao tabelido neste presente momento? Quais?
O protesto ja foi realizado no Municipio? Se sim, quando? Se ndo, por qual motivo ainda
nao foi realizado?

€) Quais os custos do protesto para o Municipio?



d)
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Quais os pontos de atengdo para que se possa executar com sucesso a medida de

cobranga por protesto?

4- Oportunidades ap6s a decisdo:

a)
b)

Quais as melhorias que podem ocorrer no setor com a decisao do STF?

Quanto ao prazo de recebimento dos créditos protestados, ha a chance destes serem
menores, em comparag¢ao ao prazo de uma execugao fiscal? Por que?

Com a realizacao do protesto, ¢ possivel que a qualidade da apuragao da divida inscrita
seja aprimorada? Como? Por que isso pode acontecer?

Com o protesto, as dividas de baixo valor serdo diretamente ajuizadas ou havera
tentativa de cobranga?

Com o protesto, vocé acredita que haverd maior economia de tempo e recursos
financeiros ao contribuinte e ao Fisco? Por que?

Com o protesto, voce acredita que havera maior arrecadagdo ao Fisco? Por que?



