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Da Impossibilidade de Protesto Cartordrio
de CDA de Origem Tributaria

Edilson Jair Casagrande

Tem se tornado comum que Municipios levem a protes-
to cartorario certiddes de divida ativa representativas de obri-
gacdes tributdrias.

Contudo, respeitadas as opinides divergentes, nao nos
parece legal nem razodvel referido expediente.

Objetivando provocar o amadurecimento do debate so-
bre referida questdo, submeto a apreciagio dos leitores as se-
guintes consideragdes.

1. Da Inexisténcia da Necessaria e Expressa Previsao
Legal

Como se sabe, o ramo do direito piblico € regido por
normas especificas e especiais que estabelecem e regulamen-
tam as relacdes existentes entre a administracdo publica e os
particulares.

Por assim o ser, e em face do fato de que o agente publi-
co, frente 4 administracdo ptiblica, estd, verdadeiramente,
gerenciando o patrimdnio e os interesses de uma coletivida-
de, entendeu por bem o legislador constitucional estabelecer
normas e principios que regem tais atos.

Resultou desta preocupacio a edi¢do do art. 37 da Cons-
tituicdo Federal que estabeleceu ndo somente normas mas
os fundamentais principios da estrita legalidade e moralida-
de publica.

Do primeiro resulta a compulséria observancia, pela
administracio, de somente proceder na forma e nos limites
previstos, expressamente, pela lei.

Vale dizer, a administragio piblica somente pode fazer
aquilo que estd previsto na lei, ao contrario do que se esta-
belece para as relacdes de natureza privada, onde tudo pode
ser feito a menos que a lei proiba.

Constitucionalizou-se, portanto, o principio da vincula-
cdo dos atos administrativos, segundo o qual a origem de
todo e qualquer ato do poder publico deve estar fundado na
lei, vélida e eficazmente editada.

E por isso que existe a lei das licitagdes, o necessario
or¢amento, atendimento a ordem cronolégica de pagamen-
tos € o préprio Cadin em nivel federal, que registra as pen-
déncias dos contribuintes com a fazenda publica federal e
suas autarquias.
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No vertente caso, néo existe a previ-
sdo legal para que a administracéo pibli-
ca, no caso municipal, proceda ao pro-
testo de Certidao de Divida Ativa origi-
néria de suposta obrigac¢do de cunho tri-
butdrio.

E mais, sé ndo existe, como todo o
procedimento fiscal, do lancamento a
execugdo, é rigido e regido por norma
especifica e especializada - CTN e Lei
das Execugdes Fiscais -, onde minucio-
sa e detalhadamente sdo regrados os ex-
pedientes que poderdo e deverdo ser ob-
servados, sob pena de nulidade e res-
ponsabilizacdo pessoal do agente envol-
vido.

Apesar da propria legislacdo que
trata dos protestos de titulos ndo se re-
Serir as CDA’s, fato é que as normas es-
peciais, de natureza tributdria, se sobre-
poe as de cardter geral, como ¢ aquela.

Esta legislagdo, ja confere 4 admi-
nistra¢do publica indmeros privilégios,
que vio desde a possibilidade de cons-
tituir seu préprio titulo e o 6nus do con-
tribuinte para desconstitui-lo, até o mais
absoluto direito de preferéncias em pe-
nhoras e/ou hipotecas.

Contudo, tais normas ndo prevéem o
potencial protesto das CDA’s. E assim o
€ por mais absoluta légica.

Com efeito, os mecanismos jd dispo-
nibilizados pelo legislador a administra-
¢do sdo, por si SO, eficientissimos para
a satisfacdo do respectivo crédito.

Seria verdadeira homenagem ao ab-
surdo a administracdo piblica, que jd

possuindo expeditos privilégios, recor-

rer, analogicamente, a institutos do di-
reito privado para, através do constran-
gimento, buscar a satisfacdao de seus
alegados créditos.

Ora, se ndo h4 previsao legal a legi-
timar o expediente da administragéo

publica municipal, sdo abusivos e arbi-
tririos os atos respectivos, ferindo, as-
sim, o principio da estrita legalidade,
moralidade e vinculacdo dos atos admi-
nistrativos.

Mas, a questdio vai além, pois, se
existem meios expeditos para que a ad-
ministragao faca valer os seus direitos e,
por mero deleite e constrangimento, es-
ta se valha de outros, como é o caso do
protesto, estamos diante de verdadeira
imoralidade e desvio de finalidade do
instituto do protesto.

A propésito dos argumentos aqui
esposados, segue decisdo proferida pelo
E.STE;

“A legalidade do ato administrativo,
cujo controle cabe ao Poder Judicid-
rio, compreende ndo s6 a competén-
cia para a prética do ato e de suas for-
malidades extrinsecas, como tam-
bém os seus requisitos substanciais,
OS Seus motivos, 0S SeUs pressupostos
de direito e de fato, desde que tais
elementos estejam definidos em lei
como vinculadores do ato administra-

s

tivo.

2. Da Incompatibilidade do Instituto
do Protesto com Obrigacdes de
Natureza Tributaria

Ainda que assim nio fosse, merece
ser colacionado que existe verdadeira
incompatibilidade do instituto do protes-
to cartordrio com as CDA’s origindrias,
sobremodo, de supostas obrigagdes tri-
butdrias.

Com efeito, o protesto cartordrio, .
estabelece a publicidade dos atos e fatos
submetidos a apontamento, o que impli-
caria verdadeira quebra do sigilo fiscal,
sendo que o CTN, em seu art. 198, que
possui “status” de lei complementar,
estabelece: X

STF. RDA 421227 e, no mesmo sentido: TI/SP, RT 206/114, 254/247 - os grifos sfio nossos.
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“Art. 198. Sem prejuizo do disposto
na legislagiio criminal, é vedada a di-
vulgacdo, para qualquer fim, por parte
da Fazenda Publica ou de seus fun-
ciondrios, de qualquer informagao,
obtida em razdo de oficio, sobre a si-
tuagio econdmica ou financeira dos
sujeitos passivos ou de terceiros e so-
bre a natureza e o estado dos seus ne-
gécios ou atividades”.

Apenas por excesso de zelo cabe
colacionar a li¢do do ilustre tributarista
e professor Aurélio Pitanga Seixas Fi-
lho,? segundo o qual:

“Possuindo a autoridade fiscal o po-
der de investigar o patrimo6nio, 0s ren-
dimentos e as atividades econdmicas
do contribuinte para o efeito de exigir
o correto pagamento do imposto, de-
veri resguardar, conseqlientemente,
as informagdes obtidas de qualquer
publicidade, tendo em vista que 0s
procedimentos administrativos fiscais
nio sio afetados pelo principio da
publicidade que somente atinge ma-
téria de interesse coletivo ou geral,
nos termos do inciso XXXIII do art.
5° da Constitui¢do de 1988.”

A tal propésito é muito elucidativa
a licdo do Juiz Federal Antonio Vital
Ramos de Vasconcellos:

“Assim, os cadastros criados e man-
tidos pelos Tribunais Eleitorais, pela
Receita Federal e entidades congéne-
res tém finalidade prépria e ndo po-
dem, por isso mesmo, servir de ban-
co comum de informagdes para agili-
zar andamento de processo de execu-
¢fio, pois a simples circunstincia de

existir feito em tramitag@o ndo signi-
fica necessariamente existéncia de
interesse publico a justificar a adogédo
da medida excepcional ante o tra-
tamento de rigorosa tutela ao sigilo
dos dados, deliberadamente imposta
pela atual Constituigdo.”

E mais. N@o havendo previsdo ex-
pressa quanto  possibilidade da admi-
nistragio submeter as CDA’s a protesto,
torna-se vexatério o meio, ainda que efe-
tivamente exista a divida, atitude coibi-
da por nosso digesto penal (§ 1°, do art.
316 do CP).

3. Cambial versus CDA e o Desvio de
Finalidade do Protesto

Caso fosse possivel vencer convin-
centemente os argumentos até aqui es-
grimados, ainda um restaria a ser com-
batido.

Nio desconhecemos que a CDA €
um titulo executivo, pois assim prevé o
CPC ¢ a Lei de Execugdo Fiscal.

Porém, o protesto cartordrio, funda-
do em legislaggo do direito privado, tem
sua causa existencial fundada na neces-
séria filtragdio das relagdes de cunho
mercantil, saneando e dando estabilida-
de a tais relacdes.

O protesto cartordrio se presta, as-
sim como esta previsto na Lei 2.044, lei
do cheque e das duplicatas, tao-s6 aos
titulos de crédito de natureza cambidria
ou civil/comercial; o que ndo é o caso da
CDA.

Vale dizer: a CDA ndo é um titulo de
crédito comercial nem possul natureza
cambidria, logo nao é passivel de pro-
testo.

In Comentdrios ao Cddigo Tributdrio Nacional, coordenado por Carlos Valder do Nascimento, Forense, 1999, p.

495.

\

“Protegio Constitucional ao Sigilo”, Revista Forense n° 323, jul.-set., 1993, p. 41.
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E mais, como bem ministra Fran
Martins:*

“Direito do Portador, o protesto, en-
tretanto, s6 poderd por ele ser exerci-
do se existirem causas que justifi-
quem.”

Assim, no direito comercial, o pro-
testo néio se da por mero deleite do por-
tador do titulo, mas por uma necessida-
de sem a qual ndo poderia buscar a sa-
tisfac@o plena de seu crédito.

Veja, por exemplo, o art. 44 da Lei
Uniforme, que torna necessario o protes-
to por falta ou recusa do aceite ou falta
ou recusa do pagamento e, no caso das
duplicatas, o protesto passa a Ser neces-
saria prova também da falta de acei-
te, pagamento ou devolugdo do titulo, o
mesmo se diga do portador do cheque
avalizado, cuja falta de protesto torna
ilegitima a acdo em face do avalista e,
ainda, o necessdrio e especial protesto
para fins falimentares.

Em outras palavras, o protesto, fru-
to de necessidade das relagdes comer-
ciais, funciona como uma condicio de
procedibilidade para o respectivo credor.

Nos casos alinhados, o protesto pos-
sui causas justificadoras do procedimen-
to. Qual seria a causa justificadora do
protesto de uma CDA, que ndo é um ti-
tulo de crédito cambidrio, cambiarifor-
me, nem tampouco materializa uma
obrigacdo de cunho comercial e é cons-
tituida pela propria administracdo pu-
blica tribuidria, sem qualquer interven-
cdo do contribuinte, possuindo liquidez
e certeza presumida e os mais absolutos
privilégios de tramitagdo processual e
preferéncias creditorias?

Neste passo, alids, elucidativa a li-
¢io do Professor Pedro Batista Martins,
citada por Rubens Requido, sendo veja-
mos:

“Q titular de um direito que, entre
véarios meios de realizd-lo, escolhe
precisamente o que, sendo o mais da-
noso para outrem, nio é o mais titil
para si ou mais adequado ao espirito
da instituicdo, comete, sem divida,
um ato abusivo, atentando contra a
justa medida dos interesses em confli-
to e contra o equilibrio das relacdes
juridicas.”

Apenas por amor a argumentagao,
em juizo hipotético de se entender pela
possibilidade de protesto de uma CDA,
fato € que resta estreme de dividas o
desvio de finalidade do instituto do pro-
testo, que passa a exercer funcio clara-
mente de coagdo e arbitrariedade, o
que ndo pode ser admitido em face do
principio da moralidade administrativa.

Para restar estreme de dividas a
questdo, colacionamos decisao que cai
como uma luva para o caso concreto:

“Certiddo de Divida Ativa. - Protes-
to de Titulo. Certiddo de divida ativa
municipal. Por ndo se tratar de titulo
cambial, ndo pode o municipio pro-
testar extrajudicialmente a certiddo
de divida ativa, como nos titulos cam-
biais (Lei n° 6690.79), mesmo por-
que desnecessério e injustificavel o
protesto, sé explicdvel no propdsito
de exercer coer¢do sobre o contri-
buinte, atitude que pode caracterizar
abuso ou arbitrariedade do Poder
Piiblico. Apelacdo improvida pelos

In Teudos de Crédito, 13* ed., Rio de Janeiro: Forense, v. 1, p. 200.

fm Curso de Direito Comercial, 18* ed., Sio Paulo: Saraiva, 1992, 2° vol., p. 363.
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fundamentos do parecer da Dra. Pro-
curadora de Justi¢a e confirmada a
sentenca em reexame necessario.”
No mesmo sentido:

“Acbes Anulatérias de Certiddo de
Divida Ativa e Cautelar de Sustagdo
de Protesto - Mesmo improcedente a
acdo principal, procede a pretensdo
cautelar de ver sustado em definitivo
o protesto da CDA porque, nao sen-
do cambial, o tunico protesto de que
pode ser objeto é aquele definido e
para os fins preconizados na Lei de

Faléncias (art. 10, 1 e 2). Se duvido-
sa a legitimidade da Fazenda Publica
para requerer, faléncia por divida fis-
cal, é certo que s6 o devedor comer-
ciante pode figurar no pélo passivo.
Apelo parcialmente provido.
Protesto desnecessario e que se cons-
titui em abusivo meio de coercéo.
Sustacdo definitiva.
Procedéncia da acdo cautelar””
Destarte, s. m. j. , entendo nao assis-

tir razo a pretensdo de se ver protesta-
do CDA de origem tributaria.

TARS-AC 191.163.856 - 1* CCiv. - Rel, Juiz Juracy Vilela de Sousa - I. 16.06.1992 - os grifos sdo noss'Qg.
Decisio do Tribunal da Algada do Rio Grande do Sul - Recurso APC n° 194245197; 17.08.1995, Segunda Cimara
Civel: Relator: Geraldo Cesar Fregapani; Origem: Santa Maria.
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