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COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA E DE CIDADANIA
PROJETO DE LEI N.° 4.756, DE 2023

Proibe o protesto em cartério de faturas
de energia elétrica com valores inferiores a um
salario minimo e estabelece prazo de atraso

para débitos superiores a um salario minimo.

EMENDA SANEADORA SUBSTITUTIVA

Altera a Lei n°® 9.492, de 10 de setembro de 1997, para estabelecer procedimentos
prévios obrigatorios a protesto de débitos de fornecimento de energia elétrica; e da outras
providéncias.

Dé-se ao Substitutivo adotado pela Comisséo de Defesa do Consumidor ao Projeto
de Lei n° 4.756, de 2023, a seguinte redacéo:

“Art. 1° Esta Lei estabelece procedimentos prévios obrigatdrios a protesto de débitos
relativos ao fornecimento de energia elétrica e altera a Lei n® 9.492, de 10 de setembro de
1997.

Art. 2° O art. 1° da Lei n® 9.492, de 10 de setembro de 1997, passa a vigorar acrescido dos
seguintes 88 3° e 49°:

1 T

8§ 3° O protesto de débitos relativos ao fornecimento de energia elétrica somente podera ser
realizado apds o cumprimento cumulativo dos seguintes requisitos:

| — transcurso de prazo minimo de 60 (sessenta) dias contados do vencimento da fatura;

Il — notificacdo prévia ao consumidor, com antecedéncia minima de 30 (trinta) dias da
apresentacéo a protesto, informando:

a) o valor total do débito, com discriminacao de principal, juros, multa e demais encargos;
b) a possibilidade de protesto caso ndo haja pagamento ou negociacao;

C) os canais disponiveis para renegociacao, parcelamento ou contestacao;
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d) os direitos do consumidor, especialmente quanto a tarifa social e demais beneficios
previstos em regulamento;

Il — tentativa comprovada de negociacdo, mediante:
a) disponibilizagdo de canais de atendimento digital, telefénico e presencial;

b) oferta de condi¢cbes de parcelamento compativeis com a capacidade de pagamento do
consumidor;

c¢) analise de enquadramento em programas sociais ou tarifas diferenciadas;

IV — andlise de vulnerabilidade social, nos termos da regulamentacdo da Agéncia Nacional
de Energia Elétrica - ANEEL, vedado o protesto de débitos de consumidores enquadrados
em situagdo de extrema vulnerabilidade comprovada.

§ 4° A concessiondria, permissionaria ou autorizada de servico de energia elétrica que
apresentar débito a protesto sem cumprimento dos requisitos do § 3° deste artigo:

| — tera o protesto sustado de oficio pelo Oficial de Protesto, mediante intimac&o a credora;

Il — ficara sujeita a multa administrativa aplicada pela ANEEL, de 0,5% a 2% do faturamento
bruto da distribuidora no més da infracao;

Il — devera restituir em dobro ao consumidor os valores de emolumentos e taxas cartorarias
pagas indevidamente, sem prejuizo de indenizacéo por danos morais, se cabivel.

§ 5° A ANEEL regulamentara, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias contados da publicacéo
desta Lei:

| — os procedimentos de notificacao prévia e tentativa de negociacgéo;

Il — os critérios de identificagdo de vulnerabilidade social que impedem protesto;

[ll — as condigBes minimas de parcelamento a serem oferecidas;

IV — 0s mecanismos de fiscalizac&o e sancdo pelo descumprimento;

V — o0s canais de ouvidoria e mediacdo para resolucdo de conflitos antes do protesto.

8§ 6° O consumidor poderd apresentar contraprotesto no prazo de 5 (cinco) dias Uteis
contados da intimacao do protesto, hipétese em que o protesto ficard suspenso até decisédo
administrativa da ANEEL ou judicial, se for o caso." (NR)

Art. 3° Ficam convalidados os protestos realizados antes da entrada em vigor desta Lei que
tenham observado os prazos e procedimentos previstos na regulamentacdo da ANEEL
vigente a época.

Paragrafo Unico. A convalidacdo de que trata o caput ndo impede que o consumidor discuta
judicialmente eventual abusividade no caso concreto.
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Art. 4° Esta Lei entra em vigor 120 (cento e vinte) dias ap06s sua publicacdo.” (NR)

JUSTIFICATIVA

A presente emenda substitutiva foi elaborada com o propdésito de sanear vicios de
constitucionalidade e juridicidade identificados no Substitutivo aprovado pela Comissao de
Defesa do Consumidor — CDC ao Projeto de Lei n° 4.756, de 2023, bem como na
Subemenda substitutiva adotada pela Comisséo de Minas e Energia - CME, preservando,
contudo, o mérito da proposicado original, qual seja, a protecdo de consumidores
vulneraveis contra praticas abusivas de cobranca por parte de concessionarias de energia

elétrica.

A analise técnico-juridica que fundamenta esta emenda parte da premissa de que 0
ordenamento juridico brasileiro exige equilibrio entre a protecdo do consumidor,
constitucionalmente assegurada, e a preservacdo de instrumentos legitimos de
recuperacao de crédito, igualmente protegidos pela ordem juridica, especialmente quando
se trata de servicos publicos essenciais cuja sustentabilidade econdmico-financeira

interessa ndo apenas as concessionarias, mas a coletividade como um todo, que

depende da continuidade e qualidade desses servicos.

O Substitutivo atualmente aprovado, embora movido por louvavel intencdo de
proteger consumidores, apresenta grave vicio de proporcionalidade ao estabelecer
vedacdo absoluta ao protesto de débitos inferiores a um saldrio minimo e restricao
temporal genérica para débitos superiores, sem estabelecer qualquer procedimento prévio
que efetivamente proteja o consumidor vulneravel ou que garanta tentativa real de

composicao amigavel do litigio.

Ao simplesmente vedar o protesto com base em critério exclusivamente monetario,
a proposicdo incorre em duplo equivoco: de um lado, cria estimulo perverso a
inadimpléncia estratégica por parte de consumidores que, sabendo da impossibilidade de
protesto para deébitos inferiores a determinado valor, podem deliberadamente deixar de
honrar suas obrigacdes; de outro lado, forca as concessionarias a buscar a via judicial

para recuperagdo de crédito, caminho notoriamente mais lento, custoso e ineficaz, cujos
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onus acabardo sendo transferidos para a coletividade de consumidores adimplentes por

meio de ajustes tarifarios futuros.

Ha que se considerar, ademais, que o protesto de titulos e documentos de divida
constitui instituto juridico consolidado no ordenamento brasileiro, regulamentado pela Lei
n°® 9.492, de 1997, e cuja legitimidade e constitucionalidade foram expressamente
reconhecidas pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 5.135, relatada pelo eminente Ministro Roberto Barroso, ocasiao
em que a Corte Constitucional afirmou de forma inequivoca que o protesto ndo constitui
sancao politica, ndo restringe direitos fundamentais, € instrumento eficiente, eficaz e
menos gravoso que o processo judicial, reduz custos, evita litigios e integra a politica

nacional de desjudicializacao.

Este precedente do Supremo Tribunal Federal possui particular relevancia para a
andlise da constitucionalidade do Substitutivo ora submetido a esta Casa, na medida em
que a vedacdo pura e simples de um instrumento reconhecido como legitimo e
constitucional pela mais alta Corte do pais, sem que se demonstre a existéncia de
alternativa igualmente eficaz e menos gravosa aos direitos em conflito, configura restricao

desproporcional incompativel com a ordem constitucional vigente.

Soma-se a isso o fato de que o Conselho Nacional de Justica, por meio dos
Provimentos n° 95 e 97, de 2020, reconheceu o protesto como servico publico essencial,
cuja continuidade deve ser garantida mesmo em situacfes de grave crise institucional,
como ocorreu durante a pandemia de COVID-19, e mais recentemente, por intermédio da
Resolucdo n° 547, de 2024, recomendou expressamente o0 protesto prévio de dividas
antes do ajuizamento de execucdes fiscais, pratica que, segundo dados oficiais, resultou
na recuperacdo de R$ 77 bilhdes em recursos publicos entre marco de 2024 e julho de
2025.

Esses dados revelam que o protesto, quando utilizado de forma responsavel e com
observancia do devido processo legal, constitui o instrumento de recuperacédo de crédito
mais eficiente disponivel no ordenamento juridico brasileiro, apresentando taxa de
sucesso de 59% nos titulos privados, enquanto a execuc¢dao judicial raramente ultrapassa

2% de efetividade, conforme demonstram as estatisticas judiciais consolidadas. Vedar ou
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restringir drasticamente esse instrumento sem criar mecanismos alternativos igualmente
eficazes representa, portanto, ndo apenas violagdo ao principio da proporcionalidade,
mas também retrocesso em relacdo a politica publica de desjudicializacdo e de eficiéncia

na recuperacao de créditos, publicos e privados.

Outro aspecto que merece cuidadosa ponderacdo diz respeito a possivel violagédo
ao principio da isonomia. O Substitutivo cria restricdo especifica e exclusiva para o
protesto de débitos de energia elétrica, sem estabelecer restricbes equivalentes para
débitos de &gua e esgoto, telefonia, gas, servicos bancarios, débitos comerciais,
condominiais ou de saude, entre tantos outros. Ora, se o fundamento da restricdo € a
essencialidade do servico e a vulnerabilidade do consumidor, caberia indagar por que
razdo o fornecimento de &gua potavel, inquestionavelmente mais essencial a vida

humana do que a energia elétrica, ndo mereceu igual tratamento por parte do legislador.

A auséncia de critério racional que justifigue a discriminacdo entre credores
configura violacdo ao principio da isonomia, consagrado no caput do art. 5° da
Constituicdo Federal, e que encontra expressao especifica no art. 150, Il, aplicavel por
analogia as relacdes privadas quando a lei estabelece tratamento discriminatério

injustificado entre sujeitos que se encontram em situacéo equivalente.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é firme no sentido de que
discriminacbes legislativas somente sdo constitucionais quando existe correlacdo l6gica
entre o critério de discriminacdo e o objetivo da norma, quando o fim é
constitucionalmente legitimo e quando ndo ha alternativa menos gravosa ao direito
restringido, requisitos que ndo se encontram presentes nem no Substitutivo ora submetido

a exame nem na referida Subemenda da MME.

Ademais, a proposicdo pode gerar desequilibrio nos contratos de concessao
celebrados entre o Poder Publico e as concessionarias de energia elétrica, eis que esses
contratos foram firmados com base em premissas econémicas que incluiam determinado
nivel esperado de inadimpléncia, a disponibilidade de instrumentos especificos de
cobranca e o0s custos operacionais de recuperacdo de crédito, elementos que
compuseram a equacao econdmico-financeira que resultou nas tarifas atualmente

praticadas.
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A alteracdo legislativa que restrinja significativamente a capacidade de
recuperacdo de crédito por parte das concessionarias, sem que tenha sido precedida de
estudos técnicos acerca do impacto sobre a sustentabilidade econémica do setor e sobre
as tarifas futuras, viola o principio constitucional da manutencéo do equilibrio econémico-
financeiro dos contratos de concessao, previsto no art. 37, XXI, da Constituicdo Federal e

regulamentado pelos arts. 9° e 10 da Lei n° 8.987, de 1995.

O provavel resultado dessa restricdo sera o aumento da inadimpléncia, a elevacdo
dos custos de recuperacdo de crédito pela via judicial, a deterioracdo dos indicadores
econdmico-financeiros das concessionarias e, ao final, a necessidade de revisao tarifaria
extraordinaria para reequilibrio dos contratos, com inevitavel repasse dos custos aos
consumidores adimplentes, gerando o paradoxo de que uma norma criada para proteger
consumidores vulneraveis acabara por encarecer o servico para todos, inclusive para

agueles que honram regularmente seus compromissos.

A emenda ora proposta adota caminho diverso, tecnicamente mais adequado e
constitucionalmente mais soélido. Em vez de vedar ou restringir drasticamente o protesto,
estabelece procedimentos prévios obrigatérios que protegem efetivamente o consumidor
vulneravel, garantem amplo direito de defesa e de contraditério, exigem tentativa real e
documentada de negociacdo por parte da concessionaria, impdem transparéncia
informacional e estabelecem sancfes severas para 0 descumprimento desses
procedimentos, sem, contudo, inviabilizar instrumento legitimo e constitucionalmente

reconhecido de recuperacgéao de crédito.

A exigéncia de transcurso de prazo minimo de sessenta dias contados do
vencimento da fatura, somada a obrigatoriedade de notificacdo prévia com antecedéncia
minima de trinta dias da apresentacédo a protesto, totaliza noventa dias de prazo entre o
vencimento e o efetivo protesto, periodo substancialmente superior ao prazo de quinze
dias previsto na Resolugdo ANEEL n° 1.000, de 2021, para suspenséo do fornecimento
por inadimpléncia, o que demonstra que a emenda proporciona protecao temporal ainda
mais ampla ao consumidor do que aquela existente para a medida mais gravosa de

interrupcao do servigco essencial.
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Mas ndo é apenas a dimensdo temporal que torna esta emenda superior a
proposicdo original. A exigéncia de notificagdo prévia qualificada, contendo informacéo
detalhada sobre o valor do débito com discriminacdo de todos os seus componentes,
adverténcia clara sobre a possibilidade de protesto, indicacdo dos canais disponiveis para
renegociacdo e informacdo sobre os direitos do consumidor, especialmente quanto a
tarifa social e demais beneficios previstos em regulamento, atende plenamente aos
principios constitucionais da transparéncia, da informacdo e do devido processo legal
substantivo, garantindo que o consumidor ndo seja surpreendido pelo protesto e que
tenha plena ciéncia de seus direitos e das alternativas disponiveis para regularizacédo de

sua situacao.

A exigéncia de tentativa comprovada de negociacao, mediante disponibilizacao de
multiplos canais de atendimento e oferta de condi¢cdes de parcelamento compativeis com
a capacidade de pagamento do consumidor, vai além da mera formalidade procedimental
e estabelece dever concreto de a concessionaria buscar solugdo consensual antes de
recorrer ao protesto, o que se alinha perfeitamente com os principios da consensualidade
e da desjudicializacdo que orientam o direito processual contemporaneo e que foram
expressamente valorizados na audiéncia publica realizada sobre a matéria, quando
representantes especializados sugeriram precisamente a adocdo de mecanismos de
mediacdo e negociagdo prévia como alternativa menos gravosa e mais eficaz do que a

vedacao pura e simples do protesto.

A inovagdao mais significativa desta emenda, contudo, reside na exigéncia de
analise individualizada de vulnerabilidade social, com expressa vedacdo de protesto nos
casos de consumidores enquadrados em situacdo de extrema vulnerabilidade
comprovada, nos termos da regulamentacdo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica.
Aqui reside a diferenca fundamental entre uma protegcdo meramente formal e abstrata,
baseada em critério exclusivamente monetario, e uma protecédo efetiva e concreta, que
considera a situacdo real e individualizada de cada consumidor. Um débito de valor
inferior a um salario minimo pode representar capacidade de pagamento para
determinado consumidor e absoluta impossibilidade para outro que se encontre em

situacdo de extrema vulnerabilidade social, assim como um débito superior a esse valor
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pode ser perfeitamente administravel por consumidor de classe média mas absolutamente

impagavel para familia em situagcédo de miserabilidade.

O critério proposto nesta emenda, ao exigir analise de vulnerabilidade e ao delegar
a ANEEL a regulamentacdo dos parametros dessa andlise, permite protecdo direcionada
e eficaz aos consumidores que efetivamente necessitam dessa protecdo, sem criar
escudo genérico que possa ser utilizado estrategicamente por consumidores com plena

capacidade de pagamento.

As sancg0des previstas no § 4° do art. 2° desta emenda demonstram que a protecéo
ao consumidor ndo é meramente retdrica, mas concretamente exigivel e fiscalizavel. A
previsao de sustacao de oficio do protesto pelo Oficial competente, quando constatado o
descumprimento dos requisitos procedimentais, retira da concessionaria qualquer
incentivo ao descumprimento das normas, na medida em que o0 ato praticado em
desconformidade com a lei serd imediatamente invalidado, sem necessidade de

provocacao do consumidor.

A imposicdo de multa administrativa aplicada pela ANEEL, graduada entre 0,5% e
2% do faturamento bruto mensal da distribuidora, representa sancdo economicamente
significativa e dissuasoria, capaz de efetivamente desestimular praticas abusivas. A
obrigacdo de restituir em dobro ao consumidor os valores de emolumentos e taxas
cartorarias pagas indevidamente, sem prejuizo de eventual indenizacdo por danos morais,
estabelece consequéncia patrimonial direta que protege concretamente o consumidor
prejudicado e que, pela dimensdo econbmica da penalidade, funciona como poderoso

instrumento de prevengao de condutas irregulares.

A delegacdo a ANEEL da competéncia para regulamentar, no prazo de cento e
oitenta dias, os procedimentos de notificacdo prévia, os critérios de identificacdo de
vulnerabilidade social, as condicbes minimas de parcelamento, 0os mecanismos de
fiscalizacdo e os canais de ouvidoria e mediacdo, respeita a expertise técnica do orgao
regulador setorial e permite que a norma seja implementada de forma coordenada com a
regulamentacéo ja existente, especialmente com a Resolucao n° 1.000, de 2021, evitando
conflitos normativos e assegurando coeréncia sistémica. Essa técnica legislativa, que

estabelece principios e diretrizes gerais na lei e delega ao regulador a definicdo de
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aspectos técnicos e operacionais, esta em plena conformidade com a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal sobre os limites da delegacdo regulamentar e sobre a
necessidade de respeito a especializacdo técnica das agéncias reguladoras.

A previséo de contraprotesto com efeito suspensivo, no prazo de cinco dias Uteis
contados da intimacdo, garante ao consumidor instrumento agil e eficaz de defesa,
permitindo que discuta administrativamente perante a ANEEL ou judicialmente, se for o
caso, a legitimidade do protesto antes que este produza seus efeitos registrais e seus
reflexos sobre a vida crediticia do devedor. Essa garantia de ampla defesa e contraditério
atende aos comandos dos incisos LIV e LV do art. 5° da Constituicdo Federal e esta em
harmonia com o art. 1°, paragrafo Unico, da Lei n°® 9.492, de 1997, que ja prevé o instituto

do contraprotesto como mecanismo de defesa do devedor.

A convalidacdo dos protestos realizados antes da entrada em vigor desta lei, desde
que tenham observado os prazos e procedimentos previstos na regulamentacdo da
ANEEL vigente a época, conforme disposto no art. 3° da emenda, atende ao principio da
seguranca juridica e evita questionamentos em massa de atos pretéritos que foram
praticados em conformidade com a legislacdo entdo aplicavel, sem prejuizo,
evidentemente, do direito de o consumidor discutir judicialmente eventual abusividade no
caso concreto, hipétese em que o Poder Judiciario analisara as circunstancias especificas

da situacdo com base nos principios gerais do direito do consumidor.

O prazo de vacatio legis de cento e vinte dias, estabelecido no art. 4°, é razoavel e
suficiente para que as concessionarias adequem seus sistemas operacionais, seus
procedimentos internos e seus canais de atendimento as novas exigéncias legais,
permitindo transicdo ordenada e evitando ruptura abrupta que pudesse comprometer a

prestacdo do servi¢co ou gerar inseguranca juridica.

Finalmente, cumpre destacar que esta emenda substitutiva supera integralmente o
teste de proporcionalidade que a doutrina constitucional contemporanea e a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal aplicam para aferir a constitucionalidade de
restricdes a direitos fundamentais. No que concerne ao subprincipio da adequacédo, os
procedimentos prévios obrigatérios de notificacdo, negociacdo e analise de

vulnerabilidade constituem meios manifestamente aptos a alcancar o fim de proteger
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consumidores vulneraveis contra praticas abusivas, pois garantem informacéao,

oportunidade de defesa e tratamento diferenciado para situagoes de hipervulnerabilidade.

Quanto a convicgdo da necessidade, ndo se vislumbra alternativa menos gravosa
ao direito de crédito das concessionarias que seja igualmente eficaz na protecdo do
consumidor, eis que a vedacdo pura e simples do protesto inviabiliza instrumento
constitucionalmente legitimo sem oferecer mecanismo substitutivo de mesma eficacia, ao
passo que 0s procedimentos prévios ora propostos conciliam protecdo efetiva do

consumidor com preservacédo de instrumento eficiente de recuperacao de crédito.

E no tocante ao juizo da proporcionalidade em sentido estrito, os beneficios
proporcionados ao consumidor pela emenda - protecdo temporal ampliada, garantia de
informacédo e de negociacdo prévia, andlise individualizada de vulnerabilidade, ampla
defesa por meio de contraprotesto e severas san¢des para descumprimento - claramente
superam as restricdes impostas ao credor, que se resumem a procedimentos prévios
razoaveis e a vedacdo de protesto apenas nos casos de extrema vulnerabilidade
comprovada, mantendo-se integro e plenamente utilizavel o instrumento do protesto para

a generalidade das situacoes.

Por todas essas razdes, de ordem constitucional, legal, jurisprudencial e técnica, é
que se submete esta emenda substitutiva a apreciagdo dos eminentes membros desta
Comisséao de Constituicdo e Justica e de Cidadania, na confianca de que o rigor técnico-
juridico que caracteriza os trabalhos desta Casa Legislativa sabera reconhecer que a
protecdo efetiva do consumidor vulneravel ndo se alcanca mediante vedacao
desproporcional de instrumentos legitimos de cobranca, mas sim pela imposicdo de
procedimentos prévios transparentes, pela exigéncia de tentativa real de composicao
amigavel, pela analise individualizada de vulnerabilidade e pela previsdo de sancbes
severas para praticas abusivas, tudo em harmonia com os principios constitucionais da
proporcionalidade, da isonomia, do devido processo legal, da protecdo ao consumidor e
da livre iniciativa, que devem ser conciliados de forma equilibrada em um Estado

Democratico de Direito que se pretenda simultaneamente justo e eficiente.

Sala da Comissao, em de de 2026.
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Deputado FELIPE FRANCISCHINI
Relator
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