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Resumo: A alta carga tributaria do pais faz com que as Fazendas
Publicas busquem meios para a satisfagdo de seus créditos
tributarios, meios estes que sdo justificados pelos entes ptiblicos
através do discurso da eficiéncia e celeridade, ja que a cobranca
através do Poder Judiciario seria demasiadamente longa e traria
poucos resultados. Nestas circunstdncias, o protesto
extrajudicial de Certiddes de Divida Ativa surge como uma
suposta alternativa a este cenario. Todavia, a atividade
administrativo-tributaria ndo deve ser exercida ao arrepio da lei
e da Constituicdo Federal, muito menos em detrimento dos
direitos e garantias fundamentais dos contribuintes. Uma das
garantias fundamentais dos contribuintes ¢ a vedagdo da
utilizagdo de sangdes politicas em matéria tributaria, ou seja,
proibe-se a utilizagdo de meios indiretos para a cobranga de
tributos, competindo ao Poder Judiciario anular atos praticados
pela administragdo publica neste sentido. Desta forma, o presente
artigo visa analisar se o protesto extrajudicial das Certidoes de
Divida Ativa constitui uma violagdo a vedagdo da utilizagdo de
sangdes politicas em matéria tributaria, sendo que tal analise
sera feita a luz da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica,
orgdo judicial responséavel por uniformizar a jurisprudéncia,
fazendo com que suas decisdes sejam consideradas de
fundamental relevancia, pois certamente irdo influenciar toda a
atividade jurisdicional. Portanto, o presente artigo foi
desenvolvido valendo-se da analise legislativa, discussdo
bibliografica e coleta de precedentes junto ao site do Superior
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Tribunal de Justiga acerca da problematica referente ao protesto
extrajudicial de Certiddes de Divida Ativa.

Palavras-chave: sancdes politicas, protesto extrajudicial,
Certidao de Divida Ativa, Superior Tribunal de Justica.

Abstract: The high tax burden in the country makes the Treasury
look for ways to satisfy their tax credits, which means they are
justified by public entities through the discourse on efficiency
and speed, since charging through the Judiciary would be too
long and bring a few results. In these circumstances, the
extrajudicial protest of Certificates of Active Debt emerges as a
possible alternative to this scenario. However, the tax
administrative activity should not be carried out against the law
or the Federal Constitution, as well to the detriment of the
rights and fundamental guarantees of taxpayers. One of the
fundamental guarantees of taxpayers is the seal of the use of
political sanctions on tax matters, or prohibit the use of indirect
means for the collection of taxes, racing to the Judiciary annul
the acts practiced by the government in this regard. Thus, this
article aims to examine whether the extrajudicial protest of
Certificates of Active Debt constitutes a violation of the
prohibition of the use of political sanctions on tax matters, and
such review shall be made in the light of the jurisprudence ofthe
Superior Court, that is the judicial body responsible by
standardizing the law, making its decisions be considered of
fundamental importance because it will certainly influence all
judicial activity. Therefore, this article was developed resorting
to the legislative analysis, discussion and bibliographic collection
of precedents by the Superior Court of Justice website about
problems relating to extrajudicial protest Certificates of
Outstanding Debt.

Keywords: political sanctions, extrajudicial protest, Certificates
of Active Debt, Superior Court of Justice.
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INTRODUCAO

O Direito, tipico exemplo de objeto cultural, atua como verdadeiro
controlador da conduta humana, influenciando diretamente o comportamento
dos individuos, garantindo assim seguranca ¢ justica diante das relagdes sociais.
Desta forma, a sang¢do se caracteriza como instrumento capaz de permitir que
o Direito cumpra o seu papel de regulador na sociedade, uma vez que carrega
uma mensagem ao seu destinatario, qual seja, que este deve pautar sua conduta
dentro dos limites da licitude. Assim, a ideia de sangdo, especificamente dentro
do Direito Tributario, torna-se de suma importancia, pois neste ramo as normas
acabam por prever medidas de constricdo ao patriménio dos contribuintes.

Com isso em mente, discute-se a possibilidade de utilizar-se do protesto
extrajudicial de Certidoes de Divida Ativa como forma de se garantir o
adimplemento do crédito tributario. Nestas circunstincias, cumpre ressaltar
que o protesto extrajudicial objetivando a cobranga forgada de titulos ptblicos,
tais como acontece com as Certidoes de Divida Ativa, dado o seu carater
unilateral e compulsdrio da divida que representam, exige que se discuta sua
validade juridica, isto €, se possui fundamento de legalidade, ou entdo, se constitui
uma deformagdo causada pelo desvio de finalidade empregada pelo Poder
Publico, e, consequentemente, caracterizador de abuso cometido em detrimento
de direitos e garantias fundamentais do contribuinte.

Logo, ¢ necessario avaliar se ndo ha afronta a direito ¢ garantias
constitucionais por parte do Estado, ainda que este possua uma tendéncia de
justificar suas agoes na ideia de justiga social e interesse publico. Tal avaliagido
deve ser feita lembrando-se que a criacdo, interpretacdo e a aplicagdo das
sanc¢Oes tributarias pelas autoridades legitimadas por lei, encontram-se
delimitadas pelo proprio ordenamento juridico, pois a san¢do prescrita pelo
ordenamento positivo é organizada e institucionalizada'.

Partindo-se destas premissas, mostra-se fundamental o debate acerca
do protesto extrajudicial das Certiddes de Divida Ativa, notadamente se este
ato ¢ de fato uma sangdo legitima, ou, se na verdade, trata-se de sangdo politica,
indiscutivelmente vedada em nosso ordenamento. Assim, o estudo proposto

! Segundo Norberto Bobbio: Esta sangdo se distingue da moral por ser externa, isto ¢, por ser uma
resposta de grupo, e da social por ser institucionalizada, isto ¢, por ser regulada, em geral, com as
mesmas formas e através das mesmas fontes de produgdo das regras primarias. Ela nos oferece um
critério para distinguir as normas que habitualmente se denominam juridicas das normas morais e
das normas sociais. Trata-se das normas cuja violagdo tem por consequéncia uma resposta externa
e institucionalizada. (BOBBIO, 2001, p. 162).
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mostra-se relevante tanto no ambito cientifico quanto no aspecto pratico, pois
as sancdes politicas podem impactar profundamente a sociedade e a economia,
fazendo com que seja imprescindivel discutir os limites da atuacdo do Estado e
sua relagdo com as liberdades individuais.

Para tanto, sera realizada uma rapida apresentagao do conceito de
protesto extrajudicial, e depois uma apresentagao sobre sangdes politicas, com
visdo doutrinaria a respeito destas, € como a jurisprudéncia vem se posicionando
em nosso pais. Nao serdo analisadas decisdes dos mais variados Tribunais,
mas apenas as oriundas do Superior Tribunal de Justica, ja que este possui a
nobre func¢do de uniformizar a jurisprudéncia brasileira.

O posicionamento do Superior Tribunal de Justica acerca da possibilidade
do protesto extrajudicial de Certiddes de Divida ativa sera discutido mediante
analise dos precedentes existentes até o presente momento e, especialmente, o
Recurso Especial n.° 1.126.515/PR, considerado pelo proprio Relator uma
verdadeira superacdo da jurisprudéncia até entdo vigente.

Portanto, dividir-se-a este artigo em dois momentos. O primeiro possui
como objetivo sistematizar, através de revisao bibliografica e jurisprudencial,
conceitos fundamentais para a compreensao do tema, em especial os institutos
do protesto extrajudicial e das sangdes politicas em matéria tributaria. No
segundo momento, sera tragada uma cronologia das decisdes proferidas pelo
Superior Tribunal de Justi¢a acerca da problematica apresentada, chegando-se
até o julgamento do Recurso Especial n.° 1.126.515/PR e seus reflexos no que
diz respeito a um possivel retrocesso em termos de direitos e garantias
fundamentais dos contribuintes, especialmente a vedagao de sangdes politicas
na esfera tributaria.

Desta forma, sem pretensao exaustiva, este artigo busca discutir a
(in)validade do protesto extrajudicial das Certiddes de Dividas Ativas enquanto
exemplo de violagdo da proibicdo de sang¢des politicas no direito tributario,
discussdo esta que sera feita a luz da jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justiga.

CONSIDERACOES ACERCA DO PROTESTO EXTRAJUDICIAL

Os significados da palavra protesto em termos juridicos ndo sdo
completamente opostos aos conhecidos na linguagem comum, podendo-se dizer
que em ambos os sentidos estdo relacionados ao inconformismo declarado
publicamente. Todavia, na linguagem juridica, protesto apresenta varios
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significados especificos. Desta forma, e pensando no presente trabalho, o
conceito relevante ¢ o de protesto cambiario, que ¢ classificado segundo Maria
Helena Diniz como:

Declaracdo publica feita pelo proprietario ou portador do titulo, dentro do
prazo regulamentar perante o notario, alegando o fato de que o devedor de
um titulo cambial (letra de cAmbio, duplicata, nota promissoéria, cheque) se
recusa a aceitd-lo ou a paga-lo no vencimento, para que se autentique a
veracidade do inadimplemento obrigacional pela pessoa que devia cumprir a
obrigacdo. (1998, p. 832).

Em 1997, foi instituida a Lein.® 9.492. O aludido diploma normativo passou
a tratar sobre protesto, € no seu artigo 1°> passou a conceituar o instituto. Além
disso, a mesma Lei também trouxe, em seu artigo 21, trés modalidades de
protesto:

1°) Protesto por falta de pagamento: de acordo com o § 2° deste artigo,
apds o vencimento, o protesto sempre serd efetuado por falta de pagamento,
vedada a recusa da lavratura e registro do protesto por motivo nao previsto na
lei cambial;

2°) Protesto por falta de aceite: somente podera ser efetuado antes do
vencimento da obrigagdo e ap6s o decurso do prazo legal para aceite ou a
devolugao (artigo 21 § 1°).;

3°) Protesto por falta de devolugdo: devido quando o sacado retiver a
letra de cambio ou a duplicata enviada para aceite e ndao proceder a devolugéo
dentro do prazo legal. Esse protesto podera basear-se na segunda via da letra
de cambio ou nas indicac¢des da duplicata, que se limitardo a conter os mesmo
requisitos langados pelo sacado ao tempo da emissdo da duplicata, vedada a
exigéncia de qualquer formalidade ndo prevista na lei que regula a emissdo e
circulacdo das duplicatas (artigo 21 §3°).

E de se verificar que a lei ndo determinou o protesto exclusivamente dos
titulos de crédito, ou seja, dos titulos formais criados por lei, permitindo assim, o
protesto de simples documentos comprobatorios de divida. Logo, sdo protestaveis
os seguintes documentos: contrato de aluguel, o contrato de cambio; cédula de
crédito bancario, cédula de crédito comercial, cédula de crédito a exportagao,
cédula de crédito industrial, cédula de crédito rural, confissdo de divida, cheque,
cédula hipotecaria, entre outros.

2 Artigo 1°. Protesto é o ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o descumprimento
de obrigagdo originada em titulos e outros documentos de divida.
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Sendo assim, quando um credor, portanto, decide promover o protesto
cambiario em face de seu devedor (no ambito de uma esfera privada), os
efeitos desse ato sdo: a) a interrupcao da prescri¢do; b) a viabilizacdo do
pedido de faléncia do devedor; ¢) a inducdo do devedor em mora; ¢ d)
preservacao do direito de regresso dos coobrigados.

O grande problema ¢é que o protesto nao pode ser visto propriamente
como um meio de provar o inadimplemento de uma obrigagdo assumida, a
ndo ser que entenda-se o inadimplemento como consumado em face da
inocorréncia do acordo de vontades entre credor e devedor no sentido de
estender o prazo para cumprimento da obrigacdo. Desde o século XIV, o
protesto ¢ entendido como a manifestagdo formal da insatisfacdo do credor
de que ndo concorda com a demora no aceite, na devolugao ou no pagamento
do titulo respectivo.

No entanto, firmou-se no Brasil, a partir de da década de 50, uma forte
corrente para um uso alternativo do protesto como meio de execucdo
extrajudicial de cobranga, em evidente desvio de Ginalidade desse instituto.
Em geral, as institui¢des operadoras de crédito, financiamento e investimento,
na ansia de proteger seus créditos sem recorrer aos métodos judiciais de
cobranca, incentivaram a criacdo de verdadeiros “cadastros de maus
pagadores”.

Esses cadastros passaram a exercer forte pressao sobre o devedor,
coagindo-o a arcar com o pagamento da divida. Também muito contribuiu
para que essa “nova concep¢do” se trmasse o fato dessas empresas terem
passado a cobrar seus créditos vencidos e ndo pagos, através de seus
departamentos juridicos internos, tendo estes indicado o caminho do protesto.
E, por fim, com o surgimento do SCPC e SERASA, sdo estabelecidos critérios
de avaliac@o sobre o registro restritivo, impondo em face da pessoa ali
cadastrada determinado grau de risco.

Com a criagao da Lein.® 9.492/1997, essa nova finalidade do protesto
tornou-se mais evidente, pois o artigo 1° definiu o protesto de titulo com um
enunciado que o transformou em meio extrajudicial de execucdo forgada para
cobranga, alternativo as acdes judiciais, conforme ensina Silvio de Salvo
Venosa:

De ha muito o sentido social e juridico do protesto, mormente aquele
denominado facultativo, deixou de ter o sentido unicamente historico para o
qual foi criado. Sabemos nds, juristas ou ndo, que o protesto funciona como
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fator psicoldgico para que a obrigagio seja cumprida. Desse modo, a estratégia
do protesto se insere no iter do credor para receber seu crédito. (...) Nao
pode, porém, o cultor do direito e o magistrado ignorar a realidade social.
Esse aspecto ndo passa despercebido na atualidade. Para o magistrado
Erminio Amarildo Darold, (2001:17) o protesto ‘guarda, também, a relevante
funcdo de constranger legalmente o devedor ao pagamento (...) evitando,
assim, que todo e qualquer inadimplemento vislumbre na ago judicial a
unica providéncia formal possivel. (2005, p. 496).

Marcelo Bertoldi, no mesmo sentindo, assevera que:

Como dissemos antes, hoje o protesto, além das fungdes probatdria e
conservatoria de direitos, trata-se de poderoso instrumento de cobranga
colocado nas maos do credor, que, ao levar o titulo a protesto, pode gerar
para o devedor sérios transtornos quanto a obtencao de novos créditos na
praca, na medida em que torna publico o fato de ter inadimplido uma obrigacao
cambiaria” (2003, p. 101.).

Diante do carater unilateral e compulsorio das dividas que representam,
surge entdo uma grande controvérsia quanto a sua validade juridica, isto ¢, se
ha fundamento de legalidade. Ademais, discute-se a ocorréncia de uma mutagao
do instituto, originada pela transformagao do seu objetivo, ou ainda uma
deformacédo provocada por um desvio de finalidade caracterizador de abuso.
Diante da grande controvérsia, a Lei ndo fazia mengdo expressa as Certidoes
de Divida Ativa, muito embora o Poder Publico tentasse se valer do protesto
como meio de coagir o contribuinte.

Entdo, em 06 de abril de 2006, com a Portaria n.° 321, o Procurador
Geral da Fazenda Nacional, invocando o artigo 1° da Lei n.° 9.492, de 10 de
setembro de 1997 e o artigo 585, inciso VI, da Lein.® 5,869, de 11 de janeiro de
1973, estabeleceu que as Certiddes de Divida Ativa da Unido poderdo ser levadas
a protesto, antes do ajuizamento da agdo de execugao fiscal. O inconformismo
doutrinario poderia ser resumido através das palavras de Hugo de Brito Machado:

A cada dia esta mais fortalecida nossa convicgdo de que o Estado ¢ quem
mais desrespeita o Direito nas relagdes tributarias. O Estado legislador viola
freqiientemente a Constituicdo elaborando leis que a contrariam. O Estado
juiz ndo raras vezes viola a Constitui¢do negando a protecdo jurisdicional
com a extingdo de processos sem julgamento de mérito, por apego ao
formalismo processual, como se o processo nio fosse simples instrumento

REVISTA DO DIREITO PUBLICO, Londrina, v.9, n.2, p.63-92, mai./ago.2014



70

ALEXANDRE WALMOTT BORGES, DANILO GARNICA SIMINI E CAMILA SARAN VEZZANI

destinado a realizagdo do Direito material, além de ser extremamente
generoso no acolhimento das pretensdes da Fazenda quanto ao mérito das
questdes tributarias. E o Estado administragdo quer sempre arrecadar mais
e mais, sem a minima preocupagao com os limites que o Direito estabelece,
e busca sempre formulas para compelir o contribuinte ao pagamento de
tributos, sejam devidos ou ndo, sendo notavel a capacidade criativa de
seus agentes, que amesquinham o Direito em detrimento do cidadao,
esquecidos de que autoridade sdo apenas alguns e so6 durante algum tempo,
enquanto cidaddos somos todos nos durante toda a vida. Varios exemplos
de cada uma dessas formas de violagdo podem ser oferecidos ¢ sdo na
verdade conhecidos de quantos lidam em torno da relagéo de tributagéo.
Neste artigo vamos cuidar de um deles, porque a idéia de protestar Certiddes
de Divida Ativa da Fazenda Nacional é realmente mais uma dessas “idéias
brilhantes” postas a servico do arbitrio. E um notavel exemplo do uso
artificioso ou distorcido de instrumentos juridicos para a violagao do Direito.
Com a Portarian® 321, de 6 de abril de 2006, o Procurador Geral da Fazenda
Nacional, invocando o art. 1° da Lein® 9.492, de 10 de setembro de 1997 e o
art. 585, inciso VI, daLein® 5.869, de 11 de janeiro de 1973, estabeleceu que
as Certidoes de Divida Ativa da Unido poderdo ser levadas a protesto,
antes do ajuizamento da a¢do de execucdo fiscal. O protesto de Certidao de
Divida Ativa no caso consubstancia um evidente abuso porque
absolutamente desnecessario para a propositura da execug¢do fiscal (2010,

p- 1.
E em complemento:

Quando, no entanto, um credor tributario promove um protesto cambidrio de
uma certiddo de divida ativa, o faz, sem ter nenhum interesse pratico nesses
efeitos. Veja-se: Por todos esses aspectos negativos, ponderamos que o
protesto da certiddo de divida ativa somente prevalecera se for de natureza
obrigatoria, destinado ao requerimento da faléncia, ou insolvéncia do
devedor-contribuinte, inserido no pressuposto da agdo, uma vez que o
meramente facultativo se afigura definitivamente um “non-sense”. (ABRAO,
2002, p. 30).

Se ndo bastasse, no ano de 2012, foi aprovada a Lei n.° 12.767, que
acrescentou, conforme o seu artigo 25, o paragrafo unico no artigo 1°da Lein.°
9.492, que passou a dizer: “Incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto as
certiddes de divida ativa da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios e das respectivas autarquias e fundagdes publicas.”.
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A referida Lei decorre da conversdo de Medida Provisoria n.® 577/2012
que falava da extingdo das concessdes de servigo publico de energia elétrica e
a prestagdo temporaria de servigo sobre a intervengao para adequagao do servigo
publico de energia elétrica. E sendo assim, ndo héa qualquer relagio de afinidade
logica entre a matéria tratada pela medida provisoéria e o protesto da Certiddo
de Divida Ativa.

Feitos esses apontamentos sobre o instituto do protesto, cumpre agora
analisar o instituto das sanc¢des politicas em matéria tributaria e sua vedagado
dentro do atual ordenamento Constitucional, bem como, como o protesto da
Certidao de Divida Ativa, ¢ claramente, uma espécie de sancdo politica.

DA VEDACAO DE SANCOES POLITICAS ENQUANTO
GARANTIA FUNDAMENTAL DO CONTRIBUINTE

A relag@o juridico tributaria ¢ originada pela lei e conecta o sujeito ativo
(Fazenda Publica) ao sujeito passivo (contribuinte), em torno de uma prestacao
de carater pecuniario, ou prestagdes de cunho ndo pecunidrias (obrigagdes
acessorias). E importante apontar que a relagdo entre sujeito ativo e sujeito
passivo ndo se confunde com relag@o de poder, e sim, espécie de relagdo juridica,
submetida ao principio da inafastabilidade do Poder Judiciario, mantida e
equilibrada pelas bases do Estado Democratico de Direito.

Essa relagdo ¢é considerada complexa, uma vez que envolve direitos e
deveres para todos os sujeitos envolvidos. E mais, ela surge totalmente vinculada
pelos direitos fundamentais declarados pela Constituicdo (TORRES, 2008, p.
235), sendo que por outro lado, através do poder estabelecido no artigo 3°* do
Codigo Tributério Nacional, o ente piblico pode exigir que os individuos fornegam
os recursos de que necessita.

No tocante ao regime juridico tributario, o artigo 78* do Cédigo Tributario
Nacional estipula o conceito de “poder de policia” que compreende tanto a
edi¢do de lei ou regulacdo de matérias que lhe servem de objeto, quanto a
fiscalizacdo e a sangGes aplicaveis em cada situacdo.

3 Artigo 3°. Tributo ¢ toda prestagdo pecunidria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que ndo constitua san¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada.

4 Artigo 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo publica que, limitando ou
disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstenc¢do de fato, em razdo
de interesse publico concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da
produgdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdémicas dependentes de concessdo ou
autorizagdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos
individuais ou coletivos.
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O conceito de poder de policia corresponde a atividade da
Administragdo Publica de atuar no controle e na fiscalizagdo das atividades
dos particulares, e caso necessario, também aplicar san¢des. Permite que o
Poder Publico condicione e restrinja o exercicio de alguns direitos e liberdades,
além de restringir a propriedade particular em prol da coletividade. Interessa
a este trabalho, a fungdo fiscalizadora, uma vez que, quando verificada alguma
irregularidade, cabera ao agente fiscal aplicar sangdo apropriada. Dentro da
perspectiva de um Estado Democratico de Direito, a atividade sancionatoria
¢ consequéncia do descumprimento de ordem legal, devendo decorrer sempre
da lei.

A atividade fiscalizadora ¢ controladora da Administra¢ao Pablica deve
ser ponderada e adequada em vista do caso concreto, atendendo os limites da
legalidade e da proporcionalidade, limites intransponiveis ao seu exercicio,
inclusive como aponta Heleno Taveira Torres:

Num Estado Democratico de Direito, ndo se pode admitir o poder de policia
como instrumento de confisco ou de restrigao de liberdades sem justificativas
evidentes. Por isso, tais atos interventivos somente serdo legitimados quando
for o inico modo para atingir a finalidade de garantia do interesse publico na
espécie. (...) E, desse modo, sempre que respeitados os direitos individuais,
bem como, na delimitag@o das sang¢des, os principios de proporcionalidade e
de legalidade, o legislador podera recorrer a uma atuagdo direta sobre a
propriedade ou atividade do administrado, visando a reprimir o abuso
praticado mediante impedimentos ou restricdes ao exercicio de direitos. (2006,
p. 55-76).

Contudo, ha, dentro do Direito Tributario, o uso de sangdes restritivas
de direitos, tipicamente de poder de policia, que sdo desautorizados pela nossa
Constituicdo Republicana, uma vez que impostas coercitivamente, pela
Administragdo, com o prop6sito Unico e exclusivo de garantir a satisfacdo do
crédito tributario, afetando a propriedade e liberdade do contribuinte.

E fato incontestavel, segundo Kyoshi Harada (2005, p. 1), que o agente
publico ¢ escravo fiel da lei. O principio da estrita legalidade é submetido a
todo e qualquer governante e propicia a necessaria seguranga juridica ao
cidaddo comum, para que ele possa ter certeza de que seus direitos ndo serao
modificados, abolidos ou reduzidos. Buscar métodos dentro da legislacao,
com o fraco argumento de se alcancar a agilidade e eficiéncia do setor privado,
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¢ proprio de uma Administragdo pouco competente e despreparada para o
exercicio da fungdo publica.

A defini¢@o consagrada de sangdes politicas ¢ aquele apresentado por
Hugo de Brito Machado (1998, p. 46), quando conceitua o instituto como
“restri¢des ou proibi¢des impostas ao contribuinte, como forma indireta de obriga-
lo ao pagamento de tributo”. No mesmo sentindo, José Alberto Rola (2007, p.
473) ensina que as sangoes politicas no direito tributario sdo “medidas cavilosas,
nao previstas na lei, mas empregadas, usual e abusivamente como coacao para
forcar a arrecadagdo pretendida”.

E ainda, Ruy Barbosa Nogueira (1976, p. 175), também, ao classificar
sangdes politicas diz que sdo “injuncdes obliquas que coagem o contribuinte
antes da propria manifestagado judicial, o que corresponde a sancionar o direito
da fazenda Federal, apenas presumido ¢ ainda ndo reconhecido em Juizo”.

Finalmente, Savio Carmona de Lima:

Muitas vezes, a Administracdo tributaria extravasa os limites que a
Constituigdo Federal lhe concede, € chega a impedir o pleno desenvolvimento
das atividades empresariais de contribuintes, os quais, por algum infortinio,
encontram-se devedores para com as respectivas Fazendas Publicas. E esses
agentes publicos, langando mao de instrumentos malévolos, chegam a impedir
o proprio desenvolvimento da atividade empresarial, sendo estes
instrumentos considerados como inconstitucionais em face das disposigoes
contidas na Magna Carta. (2006, p. 158).

Em resumo, sangdes politicas no campo tributario podem ser entendidas
como atitudes que levam a Fazenda ignorar os procedimentos de cobranca
instituidos pela Lei, para beneficiar-se, através de estratégias obliquas, impondo
ao contribuinte o pagamento de tributos sem permitir eventual discussao acerca
da legalidade do débito.

Em relagdo as espécies, poderiamos citar uma infinidade de exemplos.
Neste ponto, doutrina e jurisprudéncia sdo claras ao apontar que existe uma
variedade destes meios:

Exemplos nao faltam: proibi¢do de emissdo de notas fiscais, proibi¢ao de
acesso a certidoes negativas, vedagdo a distribuigdo de lucros a pessoas
juridicas com débito “ndo garantido” perante o fisco, negativizacdo do nome
dos contribuintes através do protesto de certidoes de divida ativas, inscrigdes
em orgdos de restricdo ao crédito, etc (ELIAS, 2006, p. 10).
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Resta claro, que este tipo de medida ¢, reincidentemente, utilizada no
ambito da Administragio Piiblica pela praticidade que significa. E por isso que
torna-se criterioso questionar a aplicag@o dessas sangdes, bem como, se guardam
compatibilidade com o sistema constitucional tributario, designadamente com
os principios constitucionais ¢ com os direitos e garantias fundamentais do
contribuinte.

Analisando primeiramente o principio da proporcionalidade, nota-se que
ele se baseia em trés dimensdes’: adequagdo, necessidade (exigibilidade) e
proporcionalidade (em sentido estrito), ou seja, “pode-se dizer que uma medida
¢ adequada, se atinge o fim almejado; exigivel, por alcangar o menor prejuizo
possivel, e finalmente, proporcional em sentido estrito, se as vantagens que
trara superardo as desvantagens” (GUERRA FILHO, 2000, p. 84-85).

Para que uma norma possa ser tida como proporcional, ela deve sobrepujar
as trés fases. As ditas sangdes politicas, porém, superam apenas a fase da
adequagdo, cedendo para a exigibilidade e a proporcionalidade estrita. No tocante
a necessidade, as sangdes politicas tributdrias sdo inconstitucionais, porque
existem meios menos lesivos aos direitos individuais do sujeito passivo e previstos
em lei para que o crédito tributario seja satisfeito. Também sdo inconstitucionais
quando analisadas sobre o prisma da proporcionalidade em sentido estrito, pois
0 escopo que com elas se pretende ndo ultrapassa o grau de limitagao a direitos
individuais do contribuinte.

Isso porque, as sang¢des “impostas antes da cobranga de tributos e para
o fim de compelir seu pagamento constituem, a evidéncia, medidas mais lesivas
do que os meios administrativos e judiciais de cobranga dos débitos tributarios”
(MORAES, 2001, p. 236). Na precisa licdo de Helenilson Cunha Pontes:

O principio da proporcionalidade, em seu aspecto necessidade, torna
inconstitucional também grande parte das sangdes indiretas ou politicas

> Essa classificagdo tridimensional sobre a proporcionalidade representa a opinido de grande parte da
doutrina e do proprio Supremo Tribunal Federal, e serd a adotada no trabalho. Todavia, cumpre
apontar que a proporcionalidade pode ser entendida como um critério e ndo um principio, e ser
classificada em quatro dimensdes, conforme ensinam Dimitri Dimoulis ¢ Leonardo Martins: “Atri-
buimos ao critério da proporcionalidade uma natureza precipuamente formal, a fornecer uma
metodologia de aplicagdo em casos de conflito de direitos (as mais das vezes, fundamentais). Dessa
caracterizagdo da proporcionalidade antes como “critério” (formal) do que como “principio”
(material) decorre a desnecessidade de fundamentagdo no plano do Direito positivo, pois estamos
no plano da aplica¢do do Direito (da Ciéncia do Direito). Ressalvada a relatividade dessa distingao,
que tem mais apelo explicativo do que correspondéncia a realidade, podemos situar o fundamento
do critério da proporcionalidade na natureza das normas que ele tem como objeto, normas de tipo
principiolégico”. (ROTHENBURG, Walter Claudius., 2008, p. 283-319).
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impostas pelo Estado sobre os sujeitos passivos que se encontrem em estado
de impontualidade com os seus deveres tributarios. Com efeito, se com a
imposi¢do de san¢des menos gravosas, ¢ até mais eficazes (como a
propositura de medida cautelar fiscal e a¢do de execucdo fiscal), pode o
Estado realizar o seu direito a percepgao da receita publica tributaria, nada
justifica validamente a imposi¢éo de sangdes indiretas como a negativa de
fornecimento de certiddes negativas de débito, ou inscri¢do em cadastro de
devedores, o que resulta em sérias e graves restri¢des ao exercicio da livre
iniciativa econdmica, que vao da impessoalidade de registrar atos societarios
nos orgaos do Registro Nacional do Comércio até a proibigdo de participar
de concorréncias publicas. (...) As sang¢des tributarias podem revelar-se
inconstitucionais, por desatendimento a proporcionalidade em sentido estrito
(...), quando a limitagdo imposta a esfera juridica dos individuos, embora
arrimada na busca do alcance de um objetivo protegido pela ordem juridica,
assume uma dimensao que inviabiliza o exercicio de outros direitos e garantias
individuais, igualmente assegurados pela ordem constitucional (...). (2000, p.
141-143).

O postulado da proporcionalidade vem, justamente, cumprir um papel
fundamental na contencdo dos abusos praticados pelo poder publico, pois o
poder de tributar, conquanto conferido pela Constitui¢do, ndo outorga ao Estado
o poder de suprimir direitos fundamentais.

Neste sentido, esta o entendimento Hugo de Brito Machado:

Mesmo o contribuinte mais remitente na pratica de infragdes a lei tributaria
ndo pode ser proibido de comerciar. Mesmo aquele que tenha sido
condenado, no juizo criminal competente, por pratica do crime de sonegagao
de tributos, tem o direito de continuar exercendo o comércio porque a lei ndo
comina aos que cometem esse crime a pena de proibigdo do exercicio de
comércio. Alids, mesmo a lei penal, lei ordinaria federal, posto que a Unido
compete legislar em matéria penal, ndo pode cominar a pena de cancelamento
da inscrigdo do contribuinte, posto que estaria instituindo pena de carater
perpétuo, que a Constitui¢do proibe (CF/88, art.5°, inciso XLVII, alinea “b”).
(1998, p. 48).

Nesse mesmo sentido afirma o Supremo Tribunal Federal:

A circunstancia de ndo se revelarem absolutos os direitos e garantias
individuais proclamados no texto constitucional ndo significa que a
Administragdo Tributaria possa frustrar o exercicio da atividade empresarial
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ou profissional do contribuinte, impondo-lhe exigéncias gravosas, que, ndo
obstante as prerrogativas extraordinarias que (j&) garantem o crédito tributario,
visem, em ultima analise, a constranger o devedor a satisfazer débitos fiscais
que sobre ele incidam®.

E ainda pelo mesmo 6rgéo:

Esta Corte tem historicamente confirmado e garantido a proibicdo
constitucional as sangdes politicas, invocando, para tanto, o direito ao
exercicio de atividade econdmicas e profissionais licitas (art. 170, paragrafo
unico, da Constituigdo Federal), a violagdo do devido processo legal
substantivo (falta de proporcionalidade e razoabilidade de medidas créditos
tributarios) e a violagao do devido processo legal manifestado no direito de
acesso aos orgaos do Executivo ou do Judiciario tanto para controle da
validade dos créditos tributarios, cuja inadimpléncia pretensamente justifica
a nefasta penalidade, quanto para controle do proprio ato que culmina na
restri¢do.’

Logo, a restri¢do ndo pode afastar por completo a eficacia dos direitos e

garantias
conforme

fundamentais. Trata-se do postulado da proibi¢do do excesso, que
o Supremo Tribunal Federal impede que uma medida estatal inviabilize

um determinado direito fundamental, independente do motivo, nem embaragar
o livre exercicio da atividade econdmica.

No

estudo dos bens afetados pelas sangdes politicas, Aliomar Baleeiro

afirma a ameaca aos seguintes direitos:

a) Exercer em plenitude suas atividades comerciais, em regime de livre
concorréncia, a teor dos arts. 5°, XIII, e 170, IV da Constituicado;

b) Ser tributado nos termos estritos da lei, conforme os arts 5°, [l e 150, I, da
Constituicdo; e arts. 97 ¢ 128 do CTN;

¢) Discutir, na via administrativa, plenamente as autuagdes ¢ cobrangas que
sofreram, sem garantia da instancia mediante contraditorio e ampla defesa,
conforme art. 5°, LV.

d) Discutir suas pretensdes juridicas em face do Estado, seguindo o devido
processo legal, segundo o artigo 5°, XXXV, LIV, e LV.

e) Nao tolerar confisco nem perdimento de bens sem o devido processo
legal, conforme art. 5°, LIV.

¢ BRASIL, Supremo Tribunal Federal. RE 402769. Min. Celso de Mello, DJ 06 mar. 2009.
7 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI 173. Min. Joaquim Barbosa. DJe-053, publicada 20

mar.2009.
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f) Ser tratado com igualdade, mormente em face de seus concorrentes, sem
discriminagdes odiosas, como ensinam os arts. 5°, I, XIX, e 150, II,
combinados;

g) Ser tratado com respeito ¢ dignidade, implicando a motivagao dos atos
administrativos contra eles lavrados, conforme arts. 5°, V, LV ¢/c art. 37 da Lei
Fundamental. (2005, p. 986).

Desta forma, a imposi¢do de restricdo a liberdade de profissdo ou de
atividade econdmica como forma de exigir o cumprimento da obrigagao tributaria
gera limitacdo ao direito ndo permitida pela Carta Magna, que podera até mesmo
inviabilizar por completo o seu exercicio.

As restrigdes desproporcionais, também, ferem o livre exercicio da
atividade econdmica, sendo que conforme Alysson Maia Fontenele (2009, p.51),
a lei ndo poderia dificultar a livre iniciativa e o livre exercicio de atividades
econdmicas, uma vez que flagrantemente violaria a Constituigao.

Uma das bases prevista no artigo 1°, inciso IV, da Constitui¢ao Federal,
¢ justamente a livre iniciativa. Decorre dela, portanto, o livre exercicio de
qualquer profissao (artigo 5°, inciso XIII, da Constitui¢ao Federal), e também
ao direito de livre exercicio de qualquer atividade econdmica (artigo 170,
paragrafo unico da Constituicdo Federal).

O Ministro Joaquim Barbosa, em seu voto da ADI n.° 173, esclarece:

A sang¢ao politica coloca desafios de duas ordens ao controle da restri¢do. A
primeira ordem de desafios se refere ao controle de validade da propria
restrigdo. Como as restri¢des ao exercicio profissional e a atividade econdmica
podem comprometer a propria existéncia da empresa ou o desempenho
empresarial, a sangdo politica pode por um fim abrupto ao processo
administrativo ou judicial de controle de validade da propria sangao politica
(...). Na segunda ordem de desafios, a sang¢do politica desestimula, pelo
mesmo modo, o controle da validade da constitui¢do de créditos tributarios.
A interdicdo de estabelecimento ou a substituicdo de contribuinte a regime
mais gravoso de apuragao tributaria pode impedir a discussdo administrativa
ou judicial sobre matéria tributaria, pois ¢ incontestavel que uma empresa
fechada terd menos recursos para manter um processo administrativo ou
judicial. Dito, de outro modo, a san¢do viola o direito de acesso ao Estado,
seja no exercicio de suas fungdes Administrativa ou Judicial, para que ele
examine tanto a aplicagio da penalidade como a validade do tributo®.

8 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI 173. Min. Joaquim Barbosa. DJe-053, publicada em
20 mar. 2003.
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A imposi¢ao de san¢des politicas, também inviabiliza o devido processo
legal. A Lei impde como meio de cobranca do débito tributario a execugdo
fiscal, prevista na Lei n.° 6.830/1980. Quando a Administragdo Publica utiliza-
se da restri¢do a liberdade como meio indireto para exigir o tributo, o Estado
viola o devido processo legal, e consequentemente, o direito de defesa. Isso
porque, o sujeito passivo, oprimido pela restricdo imposta, geralmente apenas
v€ como saida o pagamento imediato do tributo.

Kyoshi Harada (2010, p. 2) explica que “muitos contribuintes, coagidos
de forma ilegitima e inconstitucional, acabam abrindo mao do contraditdrio e,
quando possivel financeiramente, pagando o que, na verdade, ndo devem,
como meio de manter sua subsisténcia”.

Hugo de Brito Machado continua:

Todas essas praticas sao flagrantemente inconstitucionais, entre outras
razdes, porque: a) implicam indevida restri¢do ao direito de exercer
atividade econdmica, independentemente de autorizagdo de o6rgdos
publicos, assegurado pelo art. 170, paragrafo unico, da vigente
Constitui¢do Federal; e b) configuram cobranga sem o devido processo
legal, com grave violag@o do direito de defesa do contribuinte, porque a
autoridade que a este impde a restrigdo ndo ¢ a autoridade que a este
impde a restricdo ndo ¢ a autoridade competente para apreciar se a
exigéncia é ou ndo legal. (1998, p. 46-47)

O Supremo Tribunal Federal, como dito, tem historicamente ratificado
e assegurado a proibi¢do constitucional as sangdes politicas, invocando, para
tanto, o direito ao livre exercicio de atividades econémicas, o devido processo
legal e 0 acesso ao Judiciario, ainda que na pratica, muitas vezes, o devedor
que ¢ ameagado prefere quitar a divida e prosseguir com suas atividades, do
que ingressar com uma ag¢ao judicial para discutir a cobrancga, sofrendo com
amorosidade da maquina judiciaria.

A liberdade de atuagdo que é conferida ao executivo na incidéncia
destas restri¢des, ¢ outro embasamento para a vedacdo destas atividades.
Primeiro, porque, mais uma vez nas palavras de Hugo de Brito Machado
(1998, p. 57), “a autoridade que a este impoe a restricdo nao € autoridade
competente para apreciar se a exigéncia do tributo ¢ ou nao legal”. Depois,
porque o Fisco ignora visivelmente o procedimento formal instituido em lei
para tal cobranga.
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Sobre a possivel justificativa da necessidade de supremacia do
interesse publico em relagdo aos interesses privados, Alysson Maia Fontenele
comenta:

O Fisco ao praticar esse tipo de atividade, qual seja, a imposi¢ao de Sangdes
Politicas como condigdo ao exercicio dos diversos direitos fundamentais ja
analisados, muita vezes, defende a constitucionalidade desse
comportamento, refugiando-se no principio administrativo da Supremacia
do Interesse Publico. Porém, ndo ¢ legitimo concluir que o referido principio
se confunda com mero interesse arrecadatorio da Administragcdo Fazendaria,
haja vista que o Interesse Publico — isto ¢, a finalidade geral de todos os
atos da Administragdo Publica — ¢ justamente caracterizado pelo atingimento
dos objetivos do Estado Democratico de Direito, ou seja, pelo respeito dos
direitos fundamentais previstos no ordenamento juridico patrio. (2009, p.
57).

Logo, a Supremacia do Interesse Publico ndo pode ser utilizada como
fundamento para a aplicagdo de sangdes politicas. A Administra¢do Publica
deturpa este conceito na tentativa de justificar suas atitudes, da mesma forma
que restringe indevidamente os direitos fundamentais, quando aplica as medidas
desproporcionais.

E preciso ter em conta que a legislagdo, conforme dito anteriormente,
preve procedimentos para a persecugdo de eventual divida fiscal, que inclusive
usufrui de certas prerrogativas, dispondo o sujeito ativo de inimeros meios
eficientes para a cobranga de um débito tributario, como: a) lavratura do
Auto de Infragdo exigindo as penalidades previstas para aquela infragao
supostamente praticada; b) a inscricdo do débito na Divida Ativa do ente
tributante; ¢) garantias e privilégios do crédito tributario, e d) o ajuizamento
de acdo de Execucdo Fiscal.

Desta forma, cabe a Administracdo Publica, diante da falta de
pontualidade do sujeito passivo no cumprimento de suas obrigagdes, buscar
caminhos previstos pela ordem juridica, ndo podendo restringir, coercitivamente,
direitos individuais, quando ndo se presta como 6rgdo competente para decidir
acerca da (in)constitucionalidade e/ou (i)legalidade da exigéncia tributaria.

Nesse sentido, Paulo de Barros Carvalho afirma:

Se o langamento fosse portador desse atributo (executoriedade), a Fazenda
Publica, sobre exigir seu crédito, teria meios de promover a execugao
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patrimonial do obrigado, com seus proprios recursos, compelindo-o
materialmente. E o langamento dista de ser ato dotado de qualidade
constrangedora. Nio satisfeita a prestagdo, em tempo habil, a Administragdo
aplicara a penalidade prevista em lei. Se vencido o prazo para recolhimento
do tributo e da multa correspondente sem que o sujeito passivo comparega
para solver o débito, a entidade tributante ndo tera outro caminho sendo
recorrer ao Judicidrio, para 1a deduzir sua pretensdo impositiva. Por
determinacdo de principios constitucionais expressos, lhe ¢ vedado
terminantemente, imitir-se na esfera patrimonial do devedor, para sacar os
valores que postula como seus. (2010, p. 480).

Em resumo, as sang¢des politicas contrariam o principio da legalidade,
uma vez que, a Administragdo Publica ndo realiza a cobranca de acordo com
o procedimento legalmente previsto, 0 que embora ndo seja visto como um
principio fundamental, também desrespeita o principio administrativo da
vinculacéo.

Ademais, as sanc¢des politicas também se mostram inconstitucionais,
porque ferem o principio da proporcionalidade, ja que ha métodos menos
agressivos para a cobranga tributaria, métodos menos gravosos que ndo podem
restringir ou mesmo ultrapassar direitos e garantias individuais. Outrossim, as
sangdes politicas ao violarem o principio da vedagdo do excesso, retiram a
eficacia dos direitos fundamentais, tais como o livre exercicio de qualquer
profissdo ou atividade econdmica, ao devido processo legal, ao direito de
defesa, ao direito de propriedade, entre outros.

Feita essa analise, cumpre apontar agora especificamente do protesto
extrajudicial de Certidoes de Dividas Ativas, ¢ a evolugdo jurisprudencial
do Superior Tribunal de Justica a respeito do tema, especialmente o
julgamento do Recurso Especial n.° 1.126.515/PR, e a consequente colisdo
com a vedagdo da utilizacdo de sang¢des politicas no campo do direito
tributario.

O ENTENDIMENTO DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA
ATE O RECURSO ESPECIAL 1.126.515-PR

O Superior Tribunal de Justica, 6rgdo integrante do Poder Judiciario,
criado pela Constituicao Federal de 1988, possui como principal objetivo a
uniformizagdo da jurisprudéncia dos Tribunais Estaduais e do Distrito Federal
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e Tribunais Regionais Federais, tendo em vista a existéncia de decisdes
divergentes sobre o mesmo assunto que sdo proferidas em todo o territorio
nacional.

Sendo assim, o protesto extrajudicial da Certiddo de Divida Ativa deve
ser analisado a luz da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga, pois
ainda que eventuais inconstitucionalidades possam estar presentes, fazendo
com que o Supremo Tribunal Federal seja ordinariamente o Tribunal
competente, as decisdes proferidas pelo Superior Tribunal de Justica sdo
relevantes a ponto de influenciar as decisdes do mesmo tema que venham a
ser proferidas por outros 6rgaos julgadores.

Através de pesquisa de jurisprudéncia feita junto ao site do Superior
Tribunal de Justica, constata-se a existéncia de alguns julgados referentes a
possibilidade ou nédo de protesto extrajudicial de Certiddo de Divida Ativa,
sendo o Recurso Especial n.° 1.126.515-PR, julgado em 03 de dezembro de
2013, o ultimo precedente registrado pelo aludido Tribunal, constituindo nas
palavras do proprio Relator, “uma superagao da jurisprudéncia do STJ”. Logo,
se mostra necessaria a analise desta mudanca jurisprudencial, conforme sera
feito nas linhas abaixo.

O primeiro precedente encontrado ¢ o Agravo Regimental no Agravo
de Instrumento n.° 936.066-PR, data de 06 de maio de 2008, tendo como
parte agravante o Municipio de Londrina e agravado Clinilab Centro de
Patologia e Andlises Clinicas de Londrina S/C Ltda. Na ocasido, o Relator
Ministro José Delgado considerou que a Certiddo de Divida Ativa, por gozar
de presuncao de liquidez e certeza, serve como prova pré-constituida. De
outra parte, entendeu que a fun¢do do protesto “é caracterizar a
impontualidade e o inadimplemento do devedor, constituindo em mora” (2008,
p. 4). Portanto, faltaria interesse a administragdo ptblica que justificaria o
prévio protesto da Certiddo de Divida Ativa.

Posteriormente, em 05 de agosto de 2010, o Superior Tribunal de Justica
analisou novamente a matéria no Agravo Regimental no Agravo de Instrumento
n.° 1.172.684-PR, tendo também como parte recorrente o Municipio de
Londrina e parte recorrida Banco Mercantil de Sdo Paulo S/A. O Relator
Ministro Mauro Campbell Marques ratificou o entendimento de que a Certidao
de Divida Ativa, além de ja possuir presungao de certeza e liquidez, dispensaria
o protesto, ja que a Fazenda Publica nestes casos sequer teria interesse para
dar andamento ao protesto.
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Meses depois, em dezembro de 2010, o Superior Tribunal de Justica
analisou mais uma vez a possibilidade de protesto extrajudicial de Certiddo de
Divida Ativa. No Agravo Regimental no Recurso Especial n.° 1.120.673-PR,
cujo Relator foi o Ministro Luiz Fux, sendo que novamente o Municipio de
Londrina figurou como parte recorrente, e o Banco Mercantil do Brasil S/A
parte recorrida. Ratificando as decisdes anteriores, o Superior Tribunal de
Justica entendeu ser desnecessario o protesto extrajudicial de Certidao de
Divida Ativa, pois “a divida regularmente inscrita goza de presuncao relativa
de liquidez e certeza, com efeito de prova pré-constituida, a dispensar que
por outros meios tenha a Administracdo de demonstrar a impontualidade e o
inadimplemento do contribuinte”.

Se ndo bastasse, posteriormente, em maio de 2011 (AgRg no REsp n°
1.277.348-RS), o Superior Tribunal de Justica manteve o posicionamento que
vinha até entdo adotando, reiterando a desnecessidade de protesto extrajudicial
de Certidao de Divida Ativa.

Contudo, em 03 de dezembro de 2013, o Tribunal acabou por modificar
seu posicionamento ao analisar o Recurso Especial n.° 1.126.515-PR, de relatoria
do Ministro Herman Benjamin, tendo a ementa consignado que o resultado do
julgamento configura uma “superagéo da jurisprudéncia do STJ”.

O RECURSO ESPECIAL 1.126.515-PR E A ,VEDACAO DE
SANCOES POLITICAS EM MATERIA TRIBUTARIA

No Recurso Especial n.° 1.126.515-PR novamente o Municipio de
Londrina figurou como parte recorrente, tendo figurado como polo passivo
Protenge Engenharia de Projetos e Obras Ltda. O Recurso Especial foi
interposto, com fundamento no artigo 105, III, “a” e “c”, da Constitui¢ao
Federal, em face de acérdao proferido pelo Tribunal de Justica do Parana,
tendo este afirmado em sua decisdo que “a certiddo de divida ativa ndo se
reveste de natureza cambiaria, ndo podendo ser protestada” (Relatorio do
REspn.°1.126.515-PR, p. 01).

O Municipio de Londrina em suas razdes recursais sustentou que houve
violagdo ao artigo 1° da Lein.® 9.492 de 1997, pois apds a entrada em vigor da
referida norma outros titulos representativos de crédito, além dos titulos
cambiais, também podem ser levados a protesto. Ademais, alegou que o fato
de a legislacdo ndo prever tal medida como requisito para ajuizamento da
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Execucdo Fiscal ndo conduz ao entendimento de que a sua utilizagdo é vedada,
bem como destacou que a utilizagdo do protesto representaria meio menos
oneroso ao devedor, pois estara livre do pagamento das custas processuais e
dos honorarios advocaticios. Finalmente, ressaltou que o artigo 29 da Lein.°
9.492 de 1997 regulamenta a utilizacdo do protesto, tanto na modalidade
obrigatoria quanto facultativa, como forma licita de repressédo a inadimpléncia.

A parte recorrida, por sua vez, apresentou os seguintes argumentos: a)
ndo houve demonstragdo da divergéncia; b) estdo presentes os impedimentos
previstos nas Sumulas n.° 7 e 83 do Superior Tribunal de Justi¢a; ¢) a Fazenda
Publica ja possui prerrogativas para a cobranga do crédito tributario, tornando
desnecessario o protesto extrajudicial da Certiddo de Divida Ativa; d) a Fazenda
Publica busca por meio do protesto extrajudicial coagir os contribuintes; €) o
protesto extrajudicial de Certiddo de Divida Ativa é medida incompativel com
a legislagdo, posto que a origem do crédito ndo € cambial, bem como a
publicidade conferida pelo protesto configura violagao ao artigo 198 do Codigo
Tributario Nacional.

O Relator Ministro Herman Benjamin ao iniciar seu voto trouxe a
definicao legal do protesto prevista no artigo 1° da Lein® 9.492 de 1997, cuja
redacdo enuncia que o protesto € o ato formal e solene pelo qual se prova a
inadimpléncia e o descumprimento da obrigagado originada em titulos e outros
documentos de divida. De acordo com o Relator, “a alteracdo normativa
rompeu com antiga tradicdo existente no ordenamento juridico, consistente
em atrelar o protesto exclusivamente aos titulos de natureza cambial” (p. 4),
sendo que atualmente a utilizacdo dos termos titulos e outros documentos de
divida possui “concepg¢do muito mais ampla que a relacionada apenas aos de
natureza cambiaria” (p. 4).

Neste contexto, o Relator afirma que os precedentes jurisprudenciais a
respeito do tema foram edificados com base na regra original do instituto,
qual seja, o protesto seria o instrumento destinado a constituir e demonstrar a
mora do devedor, exclusivamente no que diz respeito as obrigagdes garantidas
por titulos cambiais. Sendo assim, segundo ele, tais precedentes evidenciam
que o Poder Judiciario estaria “preso as antigas concepgodes e insensivel a
dinamica das relagoes juridicas” e, por isso, o Judiciario sempre repudiou o
protesto extrajudicial de Certiddes de Divida Ativa.

A fim de justificar a validade do protesto extrajudicial de Certiddes de
Divida Ativa, o Relator explica que a entrada em vigor da Lei n® 9.492 de
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1997 ocasionou a ampliag@o da area de abrangéncia do instituto para qualquer
titulo ou documento de divida, resultando na “reinsercao da disciplina juridica
do protesto ao novo contexto das relagdes sociais” (p. 7). Ressaltou que até
mesmo titulos judiciais podem ser protestados, tendo transcrito ementas neste
sentido.

Outro argumento utilizado como forma de justificar o protesto diz
respeito a sua natureza bifronte, ou seja, o protesto ndo representaria apenas
um instrumento para constituir em mora o devedor, mas também seria um
meio alternativo para o cumprimento da obrigacdo tributaria. Sendo assim, o
Poder Judiciario ao afirmar ser desnecessario o protesto da Certidao de Divida
estaria violando o principio da autonomia dos poderes, além de configurar
ofensa ao principio da imparcialidade, ja que ndo competente ao Judiciario
taxar politicas publicas de necessarias ou desnecessarias.

Ademais, o Relator justifica a possibilidade do protesto extrajudicial de
Certiddes de Divida Ativa por ser coerente com o “II Pacto Republicano de
Estado por um sistema de Justica mais acessivel, agil e efetivo”, instrumento
publicado no Diario Oficial da Unido em 26 de maio de 2009, sendo que entre
as medidas anunciadas esta a revisao da legislagdo referente a cobranca da
divida ativa da Fazenda Publica, com vistas a racionalizagdo dos procedimentos
em ambito judicial e administrativo. Logo, a Lei n.° 9.492 de 1997 deve ser
interpretada e aplicada a luz deste documento. Finalmente, o Relator afirma
que o Conselho Nacional de Justica ja se manifestou acerca da possibilidade
de protesto de sentencas judiciais referentes a obrigacao alimentar e Certidao
de Divida Ativa.

Como se v¢, o Recurso Especial n.° 1.126.515-PR, julgado em dezembro
de 2013, constitui uma nitida modificagdo da jurisprudéncia do Superior Tribunal
de Justica que certamente ird pautar as decisdes das instancias inferiores,
ainda que o precedente ora debatido ndo possua eficacia vinculante. E
justamente pela importancia deste julgado que ele deve ser discutido no &mbito
académico, especialmente no que diz respeito a uma possivel violagao da
vedagdo de sangdes politicas no campo tributario, garantia fundamental do
contribuinte ja reconhecida e assegurada pelo Supremo Tribunal Federal
(Recurso Extraordinario n.° 591.033/SP, Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade
n.° 173 e Simulas 70, 323 ¢ 547).

Observa-se no Recurso Especial n.° 1.126.515-PR que o proprio Relator
afirma que um dos argumentos contrarios ao protesto da Certidao de Divida

REVISTA DO DIREITO PUBLICO, Londrina, v.9, n.2, p.63-92, mai./ago.2014



85

O PROTESTO EXTRAJUDICIAL DE CERTIDOES DE DIVIDA ATIVA E A VEDACAO DE SANCOES POLITICAS EM MATERIA
TRIBUTARIA: UMA ANALISE A LUZ DA JURISPRUDENCIA DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

Ativa seria o fato deste instrumento configurar uma forma de cobranga indireta
da tributo, porém no decorrer do voto ndo ha aprofundamento desta
problematica, tendo apenas dito que o protesto seria um meio alternativo de
cobranga do crédito tributario, ndo podendo o Poder Judiciario decidir se este
método € necessario ou ndo, sob pena de suposta violagdo ao principio da
separacdo de poderes.

Logo, deve-se analisar a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga,
especialmente o Recurso Especial n.° 1.126.515-PR, a luz da vedagdo das
sangoes politicas no campo tributario, valendo-se para tanto da bibliografia
existente e dos precedentes oriundos do Supremo Tribunal Federal. Somente
desta forma serd possivel tecer consideracdes se a modificagdo da
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justi¢a configura ou ndo um retrocesso
no campo dos direitos e garantias fundamentais do contribuinte.

Feitas tais consideragdes, cumpre destacar que a denominada vedagdo
das sangdes politicas em matéria tributaria, conforme ja foi dito, traduz a
ideia de que sdo inadmissiveis meios indiretos para a cobrancga de tributos,
pois a Fazenda Publica ja possui ao seu alcance uma série de prerrogativas
instituidas por lei como forma de atingir a satisfacdo do crédito tributario.

Sendo assim, algumas condutas da administragdo publica, tais como a
apreensdo de mercadorias, a recusa em cancelar cadastro de contribuinte
sob a alega¢do de inadimpléncia, a proibic¢do da participagdo em concorréncias
publicas, entre outras, sdo exemplos claros de sang¢des politicas utilizadas na
seara tributaria como forma de coagir o contribuinte ao pagamento do tributo,
ainda que a Fazenda Publica possua meios legalizados para a cobranga do
crédito tributario.

Ante tais situagdes, o Poder Judiciario ja se manifestou diversas vezes
acerca da ilegalidade de tais condutas. Pode-se até mesmo dizer que nestes
casos foi pacificamente reconhecida a ilegalidade ou até mesmo a
inconstitucionalidade de tais atos pelo Poder Judiciario, ndo havendo motivos
para se falar que tais decisdes violariam a separacdo de poderes.

E a razdo ¢ simples: a garantia constitucional da inafastabilidade da
jurisdig¢do autoriza o Poder Judiciario a anular atos administrativos quando
estes apresentarem vicios de legalidade e/ou inconstitucionalidade. Nao se
trata de ingeréncia indevida de um Poder em outro, mas sim de analise de
legalidade da conduta administrativa, posto que ao administrador publico s6 é
licito agir em conformidade com as normas vigentes, inclusive com o que
preceitua a Constituicdo Federal de 1988.
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Nestas circunstancias, autorizar o protesto extrajudicial de Certiddes
de Divida Ativa, sob a alegagdo de que ndo compete ao Poder Judiciario
afirmar ser desnecessario ou nido o protesto, constitui nitidamente um
equivoco, ja que o Poder Judiciario, especialmente o proprio Superior Tribunal
de Justi¢a, em suas decisdes anteriores, quando afirmou ser desnecessario
o protesto extrajudicial de Certiddes de Divida Ativa, assim o fez baseando-
se em analises de legalidade e ndo de conveniéncia propriamente dita, ja
que a divida ativa regularmente inscrita goza de presuncao relativa de liquidez
e certeza, com efeito de prova pré-constituida, a dispensar que por outros
meios tenha a Administragdo de demonstrar a impontualidade e o
inadimplemento do contribuinte (artigo 204 do Codigo Tributario Nacional).

Desta forma, se a divida ativa em matéria tributaria goza de presungao
relativa de liquidez e certeza, a dispensar que por outros meios tenha a
Administragdo de demonstrar a impontualidade e o inadimplemento do
contribuinte, a utilizagdo do protesto extrajudicial de Certidoes de Divida
Ativa realmente se mostra desnecessaria, ainda que este ato possa ser meio
alternativo e menos custoso para a cobranga do tributo, pois o protesto visa
justamente provar a inadimpléncia ¢ o descumprimento de obrigagao
originada em titulos e outros documentos de divida.

A utilizagao do protesto no que diz respeito as Certiddes de Divida
Ativa constitui um verdadeiro pleonasmo, pois a divida ativa ja constitui
prova pré-constituida de que o contribuinte estd em atraso com suas
obrigagodes tributarias. Em outras palavras, a andlise da legislacdo nos
demonstra que o protesto extrajudicial de Certiddes de Divida Ativa estaria
inserindo o contribuinte em situagdo de inadimpléncia duas vezes, ou seja,
um verdadeiro absurdo.

Como se vé, as decisOes anteriores que afastaram o protesto
extrajudicial das Certiddes de Divida Ativa apenas analisaram a legislagdo
vigente, realizando um juizo estritamente de legalidade/constitucionalidade.
Nao se trata de violagdo ao principio da separacdo de poderes, mas sim de
observancia da garantia fundamental da inafastabilidade da jurisdicao,
garantia esta prevista no texto constitucional vigente.

Dito isto, pode-se afirmar que o Superior Tribunal de Justica ao analisar
o Recurso Especial n.° 1.126.515-PR, ainda que ndo tenha analisado
especificamente a problematica da vedagao das sangdes politicas em matéria
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tributaria, acabou por relativizar esta importante garantia fundamental do
contribuinte ao aceitar o protesto extrajudicial de Certidoes de Divida Ativa.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, especialmente a
superacao do pensamento até entdo pacifico, mediante a analise do Recurso
Especial n.° 1.126.515-PR, ira certamente ocasionar a ratificacdo de um
comportamento ja existente por parte das Fazendas Publicas, fazendo com
que estas se utilizem ainda mais do protesto extrajudicial de Certiddes de
Divida Ativa como forma de obterem a satisfagao dos créditos tributarios.
A unica diferenca ¢ que agora esta cobranga indireta de tributos ¢ chancelada
pelo Superior Tribunal de Justiga.

Desta forma, pode-se dizer que a jurisprudéncia do Superior Tribunal
de Justica, especialmente apds o julgamento do Recurso Especial n.°
1.126.515-PR, vem caminhando para um evidente e preocupante retrocesso
no que diz respeito aos direitos e garantias fundamentais do contribuinte.
Tal retrocesso esta materializado na autorizagdo do protesto extrajudicial
de Certiddes de Divida Ativa, constituindo uma relativizacdo, ainda que
indireta, por parte do Superior Tribunal de Justica, da vedagdo de sangdes
politicas no campo tributario.

CONSIDERACOES FINAIS

A alta carga tributaria do pais ndo constitui um problema por si sé, pois
acaba por ocasionar, diretamente ou indiretamente, outras complicacdes. A
titulo de exemplo, tem-se a inadimpléncia tributdria, fazendo com que
anualmente os entes publicos inscrevam em divida ativa quantias inimaginaveis
referentes a milhares de contribuintes brasileiros. Neste contexto, o Poder
Judiciario, em todo o Brasil, mensalmente, recebam grandes quantidades de
execucoes fiscais como forma de se obter a satisfagdo do crédito tributario.

De outra parte, a morosidade do Poder Judiciario, aliada a outros fatores,
fez com que a Fazenda Publica utilize de outros meios para a cobranca de
seus créditos tributarios, especialmente o protesto extrajudicial de Certidoes
de Divida Ativa. Assim, entes publicos passaram a buscar a satisfacdo de
seus créditos por meio de medidas que inicialmente ndo envolvem o Poder
Judiciério.

Ocorre que a atividade administrativo-tributaria ndo pode se realizada
ao arrepio da lei e dos principios existentes, ja que a administragdo publica,
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em todas as suas esferas de atuacdo, s6 pode agir em conformidade com a lei
e com a Constituicdo Federal. Logo, passou-se a indagar se o protesto
extrajudicial de Certiddes de Divida Ativa estaria em conformidade com a
legislagdo vigente e as garantias fundamentais dos contribuintes em matéria
de tributagao.

Neste contexto de estrita observancia da legalidade e das garantias
fundamentais do contribuinte, tem-se a vedacdo de sangdes politicas em
matéria tributaria, ou seja, ¢ inconstitucional a utilizacdo de meios indiretos
para se alcancar o pagamento de tributos. Portanto, passou-se a discutir na
bibliografia especializada e nos Tribunais brasileiros se o protesto extrajudicial
de Certiddes de Divida Ativa seria valido juridicamente, especialmente quando
analisado a luz da importante regra da vedagao de sangdes politicas em matéria
tributaria.

Hé intimeros precedentes onde sustenta-se a impossibilidade do protesto
extrajudicial de Certiddes de Divida Ativa, tendo o Superior Tribunal de Justica,
orgdo escolhido neste artigo, dada a sua importancia enquanto uniformizador
de jurisprudéncia, até dezembro de 2013, se manifestado varias vezes pela
inadmissibilidade do protesto nestas situagoes.

Contudo, através do julgamento do Recurso Especial n.° 1.126.515-
PR, o Superior Tribunal de Justiga modifica radicalmente sua jurisprudéncia,
até entdo pacifica, e passa a admitir o protesto extrajudicial de Certiddes de
Divida Ativa, tendo a propria ementa do julgado consignado que este
precedente configura uma superagao da jurisprudéncia do Tribunal.

Por mais que a decisdo proferida no Recurso Especial n.° 1.126.515-
PR ndo possua eficacia vinculante, certamente servira de fundamento para
que as Fazendas Publicas intensifiquem o protesto extrajudicial de Certidoes
de Divida Ativa, conduta esta que ja vinha sendo realizada, s6 que agora os
entes politicos passaram a ter a chancela de um importante Tribunal Superior.

No aludido Recurso Especial, ainda que a problematica da vedagao de
sang¢des politicas em matéria tributaria ndo ter sido aprofundada, constata-se
uma verdadeira relativizacdo desta importante garantia fundamental do
contribuinte, constituindo-se o julgado, desta forma, um verdadeiro retrocesso
no que diz respeito aos direitos fundamentais do contribuinte.
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