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ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos de  Apelagao  n°
0001415-44.2015.8.26.0664, da Comarca de Votuporanga, em que € apelante COMERCIO
DE FERRO E ACO COTUVEL LTDA., é apelado FAZENDA DO ESTADO DE SAO PAULO.

ACORDAM, em 92 Camara de Direito Publico do Tribunal de Justica de Sao Paulo,
proferir a seguinte decisdo: "Deram provimento em parte ao recurso. V. U.", de conformidade
com o voto do Relator, que integra este acérdéo.

O julgamento teve a participacdo dos Exmos. Desembargadores REBOUCAS DE
CARVALHO (Presidente sem voto), OSWALDO LUIZ PALU E MOREIRA DE CARVALHO.

Sao Paulo, 3 de fevereiro de 2016.

Décio Notarangeli
RELATOR
Assinatura Eletrénica
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Para conferir o original, acesse o site https://esaj.tjsp.jus.br/esaj, informe o processo 0001415-44.2015.8.26.0664 e codigo RI000000V4GV2.



fls. 3

TRIBUS AL DE JUSTHCA

=5 L P=

DE FEVEREIRCH IVE 1574

VOTO N° 21.007

APELACAO COM REVISAO N° 0001415-44.2015.8.26.0664 — VOTUPORANGA
APELANTE: COMERCIO DE FERRO E ACO COTUVEL LTDA.

APELADA: FAZENDA DO ESTADO DE SAO PAULO

Juiz de 12 Instancia: Sergio Martins Barbatto Junior

CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL CIVIL — SUSTACAO DE
PROTESTO -~ CERTIDAO DE DIVIDA ATIVA - MEDIDA
DESNECESSARIA — PROPOSITO DE CONSTRANGER O
DEVEDOR AO PAGAMENTO DA DIiVIDA — SANCAO POLITICA
—INADMISSIBILIDADE.

Protesto de certiddo de divida ativa da Fazenda Publica. Medida
desnecessaria e abusiva. Ofensa ao principio da legalidade, ao devido
processo legal, contraditério e ampla defesa. Sancdo de natureza
politica. Propoésito de constranger o devedor a recolher o tributo a
margem da execucdo fiscal e das garantias processuais asseguradas ao
devedor. Sentenca reformada. Recurso provido, em parte.

A r. sentenca de fls. 138, cujo relatorio se adota,
julgou improcedente pedido de cancelamento do protesto de Certiddo de Divida

Ativa, bem como de condenac¢éo no pagamento de indenizagcdo por danos morais.

Inconformada apela a vencida objetivando a
reforma do julgado. Para tanto, alega, em sintese, que o protesto da CDA é
desnecessario e tem funcdo unicamente coercitiva, ja que a Fazenda do Estado
dispbe de meio proprio para a satisfagdo do crédito tributario. Sustenta ainda a

inconstitucionalidade da Lei n°® 12.767/12.

Recurso recebido e processado, com
contrarrazoes.
E o relatorio.
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Conformando-se a autora com a improcedéncia do
pedido de indenizacdo por danos morais, o recurso devolve ao Tribunal a
inconstitucionalidade e ilegalidade do protesto da CDA, fundamento do pedido de

cancelamento do protesto.

No entendimento da ilustrada maioria do E. Orgéo
Especial, de que guardo profunda reserva, inexiste inconstitucionalidade formal por
ofensa ao processo legislativo (artigos 59 e 62 CF) no art. 25 da Lei n° 12.767/12,
que deu nova redacdo ao art. 1°, paragrafo unico, da Lei n° 9.492/97, para incluir
entre os titulos sujeitos a protesto as certiddes de divida ativa das Fazendas Publicas
(Incidente de Inconstitucionalidade n°® 0007169-19.2015.8.26.0000).

Superada essa discussdo, passa-se ao exame da
legalidade do protesto. Nesse particular, ressalvada a convicgéo do digno juiz prolator

da r. sentenca atacada, assiste razao a apelante.

Com efeito, a admissibilidade do protesto de
certiddo de divida ativa da Fazenda Publica, por injuncdo do art. 25 da Lei n°
12.767/12, ou pela singela consideracdo de que se trata de documento
representativo de divida liquida, certa e exigivel, € medida que se mostra, data
maxima venia, equivocada, pois resultante de interpretacao literal e isolada da lei,
guando o correto seria interpreta-la de acordo com o método sistematico que leva em
conta suas relacdes e sua compatibilidade com o sistema juridico no qual se acha

inserida.

"O processo sistematico, resume  Carlos
Maximiliano, consiste 'em comparar o dispositivo sujeito a exegese com outros do

mesmo repertorio ou de lei diversas, mas referentes ao mesmo objeto’. 'Por uma
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I
norma se conhece o espirito das outras'. 'Procura-se conciliar as palavras
antecedentes com as consequentes, e do exame das regras em conjunto deduzir o
sentido de cada uma' (XXVI, pag. 164). Cada preceito, assim, é parte de um grande
todo unitario, razdo pela qual somente o exame do conjunto € que podera trazer luz

para a norma examinada, diante de um caso especifico" (BERNARDO RIBEIRO DE
MORAES, Compéndio de Direito Tributario, Forense, 1984, pag. 463).

E o0 que € o protesto? Protesto, na definicdo legal,
"é o ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o descumprimento de
obrigacdo originada em titulos e outros documentos de divida" (art. 1° da Lei n°
9.492/97). Segundo FABIO ULHOA COELHO, "protesto é o ato praticado pelo credor,
perante o competente cartério, para fins de incorporar ao titulo de crédito a prova de
fato relevante para as relagbes cambiais, como, por exemplo, a falta de aceite ou de
pagamento da letra de cambio” (Curso de Direito Comercial, Volume 1, Saraiva,
2003, pag. 423).

Diz-se necessario o protesto aquele que "deve ser
providenciado dentro do prazo, para fins de conservacédo do direito crediticio contra
0s co-devedores (sacador e endossantes) e respectivos avalistas". No protesto
facultativo, "da relevo ao fato de que a cobranca judicial do devedor principal

(aceitante) e respectivo avalista independe de protesto” (ob. cit. pag. 424).

Basta isso para demonstrar que a Fazenda Publica
nao tem necessidade do protesto da certiddo de divida ativa. E ndo tem porque,
contrariamente ao credor privado, a Fazenda Publica prescinde do protesto para se
voltar contra codevedores ou responsaveis, haja vista a existéncia de mecanismos
préprios previstos na lei tributaria (art. 128 CTN). E mais, a divida regularmente
inscrita goza da presuncdo de certeza e liquidez e tem o efeito de prova pré-

constituida (art. 204 CTN), o que dispensa a Administracdo de demonstrar a
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impontualidade e o inadimplemento do devedor. A propésito, esse 0 entendimento ha
muito assentado na jurisprudéncia, inclusive do Colendo STJ (AgRg no REsp n°
1.120.673-PR, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, j. 16/12/10, DJe 21/02/11).

Esse cenario, porém, foi alterado em 03 de
dezembro de 2013, quando do julgamento pela Segunda Turma do STJ do Recurso
Especial n® 1.126.515-PR, de que foi relator o Min. Herman Benjamin. Decidiu-se na
oportunidade superar a jurisprudéncia da Corte e reconhecer a admissibilidade do
protesto de certiddo de divida ativa das Fazendas Publicas. Todavia, em que pese 0s
doutos fundamentos invocados no precedente, permaneco fiel a jurisprudéncia

anteriormente consolidada naquela E. Corte.

N&o bastasse a diversidade dos créditos publico e
privado e o protesto historicamente se caracterizar como instituto ligado aos titulos
cambiais, razbes de indole constitucional e tributaria desautorizam o protesto das

certidoes de divida ativa das Fazendas Publicas.

Como cedico a administracdo publica esta adstrita
aos principios constitucionais de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia. "A legalidade, como principio de administracdo (CF, art. 37, caput)"”,
ensina HELY LOPES MEIRELLES, "significa que o administrador publico est4, em
toda a sua atividade funcional, sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias do
bem comum, e deles ndo se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato
invalido e expor-se a responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso. A
eficacia de toda atividade administrativa esté condicionada ao atendimento da Lei e
do Direito. E o que diz o inc. | do paragrafo Gnico do art. 2° da Lei 9.784/99. Com
isso, fica evidente que, além da atuacdo conforme a lei, a legalidade significa,

igualmente, a observancia dos principios administrativos".
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Na sequéncia, conclui o saudoso mestre: "Na
Administracdo Publica ndo héa liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na
administracdo particular € licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administracdo
Publica s6 é permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o particular significa 'pode
fazer assim'; para o administrador publico significa 'deve fazer assim™ (Direito

Administrativo Brasileiro, Malheiros, 322 edicéo, pag. 87).

A obrigacdao tributaria é ex lege, compulséria e sua
exigéncia se da mediante atividade administrativa plenamente vinculada (art. 3° CTN)
e indelegavel (art. 7° CTN). A interpretacdo contextual cabivel € a da norma juridica
questionada com a Constituicdo Federal e o Codigo Tributario Nacional. E nesse
contexto € intuitivo que a lei ordinaria ndo pode, a evidéncia, se sobrepor ao CTN,
gue tem status de lei complementar, autorizando o protesto de CDA e com isso

criando uma forma alternativa para cobranca da divida ativa das Fazendas Publicas.

O protesto da certiddo de divida ativa das Fazendas
Publicas € medida que ndo tem respaldo na ordem constitucional e na legislacdo
tributaria. "Para a cobranca da divida publica", ensina BERNARDO RIBEIRO DE
MORAES, "a Fazenda Publica dispde de duas vias ou caminhos: a via amigavel e a
judicial. Aquela, processada diante dos 6rgaos administrativos ndo judiciarios; esta,

perante as autoridades judiciarias” (ob. cit. pag. 797).

Note-se que nao se trata, com a devida vénia, de
substituir a Administracdo na escolha das politicas publicas para recuperacdo, no
ambito extrajudicial, da divida ativa da Fazenda Publica. Trata-se isso sim de fazer
valer em sua plenitude o controle de legalidade sobre os atos da Administracao,
como fruto do principio da protecdo judiciaria ou principio da inafastabilidade do
controle jurisdicional (art. 5°, XXXV, CF), uma das mais belas e vigorosas armas

contra o arbitrio do Estado.
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N&o se ignora que o protesto € um poderoso
instrumento no convencimento do devedor a satisfacdo do crédito tributario. Assim
como a arma na mao do marginal, que reduz ou aniquila a resisténcia da vitima,
também o protesto subjuga os contribuintes, retirando-lhes “o direito de impugnar a
legitimidade dos débitos fiscais, quando convocados, pelos meios regulares, a
satisfazé-los” (STF - RMS 9.698-GB, Tribunal Pleno, Rel. Min. Henrique D Avila, j.
11/07/62, DJU 05/11/62).

Tao mais grave a atitude intimidatoria quando se
sabe que a Certiddo de Divida Ativa é titulo executivo constituido unilateralmente
pelo credor. Dai porque o Supremo Tribunal Federal, repetida e inequivocamente,
repele as iniciativas da Administracdo Tributéria de constranger o sujeito passivo da
relacdo juridica tributaria a satisfazer o crédito tributario a margem do processo
executivo fiscal. Como ficou consignado no julgamento do RE n° 591.033/SP “no
sistema brasileiro (...) a fase de cobranca extrajudicial restringe-se a notificacao do
contribuinte para que pague voluntariamente seu débito” (Tribunal Pleno, Rel. Min.
Ellen Gracie, j. 17/11/10).

A proposito, confira-se fragmento da deciséo
proferida pelo ilustre Ministro do STF Celso de Mello, de notavel pertinéncia ao caso

vertente:

“Suscitou-se, na causa de que se originou o presente agravo de instrumento,
controvérsia impregnada do mais alto relevo juridico. Refiro-me a discussao em
torno da possibilidade constitucional de o Poder Publico impor restricées, ainda
que fundadas em lei, destinadas a compelir o contribuinte inadimplente a pagar
o tributo e que culminam, quase sempre, em decorréncia do carater gravoso e
indireto da coergado utlizada pelo Estado, por inviabilizar o exercicio, pela
empresa devedora, de atividade econbmica licita.

No caso ora em analise, pde-se em destague o exame da legitimidade
constitucional de exigéncia estatal que erigiu a prévia satisfacdo de débito
tributario em requisito necessario a outorga, pelo Poder Publico, de autorizagcao
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para a impressdao de documentos fiscais. Cabe acentuar, neste ponto, que o
Supremo Tribunal Federal, tendo presentes os postulados constitucionais que
asseguram a livre pratica de atividades econémicas licitas (CF, art. 170, paragrafo
unico), de um lado, e a liberdade de exercicio profissional (CF, art. 5° Xlll), de
outro — e considerando, ainda, que o Poder Publico dispde de meios legitimos que
lhe permitem tornar efetivos os créditos tributarios —, firmou orientacao
jurisprudencial, hoje consubstanciada em enunciados sumulares (Sumulas 70, 323
e 547), no sentido de que a imposicao, pela autoridade fiscal, de restricdes de
indole punitiva, quando motivada tal limitacdo pela mera inadimpléncia do
contribuinte, revela-se contraria as liberdades publicas ora referidas (RTJ 125/395,
Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI). Esse entendimento — cumpre enfatizar — tem sido
observado em sucessivos julgamentos proferidos por esta Suprema Corte, quer sob
a égide do anterior regime constitucional, quer em face da vigente Constituicao
da Republica (RTJ 33/99, Rel. Min. EVANDRO LINS - RTJ 45/859, Rel. Min. THOMPSON
FLORES - RTJ 47/327, Rel. Min. ADAUCTO CARDOSO - RTJ 73/821, Rel. Min. LEITAO DE
ABREU - RTJ 100/1091, Rel. Min. DJACI FALCAO - RTJ 111/1307, Rel. Min. MOREIRA
ALVES - RTJ 115/1439, Rel. Min. OSCAR CORREA - RTJ 138/847, Rel. Min. CARLOS
VELLOSO - RTJ 177/961, Rel. Min. MOREIRA ALVES — RE 111.042/SP, Rel. Min. CARLOS
MADEIRA, v.g.):

'CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. ICMS: REGIME ESPECIAL. RESTRICOES DE CARATER
PUNITIVO. LIBERDADE DE TRABALHO. CF/67, ART. 153, § 23; CF/88, ART. 5°, XIll. I. -
Regime especial de ICM, autorizado em lei estadual: restricdes e limitacdes, nele
constantes, a atividade comercial do contribuinte, ofensivas a garantia
constitucional da liberdade de trabalho (CF/67, art. 153, § 23; CF/88, art. 5°, XIlI),
constituindo forma obliqua de cobranca do tributo, assim execucao politica, que
a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sempre repeliu (Simulas n° 70, 323 e
547). ll. - Precedente do STF: ERE 115.452-SP, VELLOSO, Plenario, 04.10.90, 'DJ' de
16.11.90. lll. - RE n&o admitido. Agravo ndo provido.' (RE 216.983-AgR/SP, Rel. Min.
CARLOS VELLOSO - grifei)

E certo — consoante adverte a jurisprudéncia constitucional do Supremo Tribunal
Federal — que nao se reveste de natureza absoluta a liberdade de atividade
empresarial, econdbmica ou profissional, eis que inexistem, em nosso sistema
juridico, direitos e garantias impregnados de carater absoluto:

'OS DIREITOS E GARANTIAS INDIVIDUAIS NAO TEM CARATER ABSOLUTO. N&o ha, no
sistema constitucional brasileiro, direitos ou garantias que se revistam de carater
absoluto, mesmo porque razbes de relevante interesse publico ou exigéncias
derivadas do principio de convivéncia das liberdades legitimam, ainda que
excepcionalmente, a adocao, por parte dos 6rgaos estatais, de medidas
restritivas das prerrogativas individuais ou coletivas, desde que respeitados os
termos estabelecidos pela prépria Constituicdo. O estatuto constitucional das
liberdades publicas, ao delinear o regime juridico a que estas estdo sujeitas - e
considerado o substrato ético que as informa - permite que sobre elas incidam
limitacdes de ordem juridica, destinadas, de um lado, a proteger a integridade do
interesse social e, de outro, a assegurar a coexisténcia harmoniosa das liberdades,
pois nenhum direito ou garantia pode ser exercido em detrimento da ordem
publica ou com desrespeito aos direitos e garantias de terceiros.' (RTJ 173/807-808,
Rel. Min. CELSO DE MELLO, Pleno).

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

O fato irrecusavel, nesta matéria, como ja evidenciado pela prépria jurisprudéncia
desta Suprema Corte, é que o Estado ndo pode valer-se de meios indiretos de
coercao, convertendo-os em instrumentos de acertamento da relacao tributaria,
para, em funcao deles - e mediante interdicdo ou grave restricao ao exercicio da
atividade empresarial, econémica ou profissional - constranger o contribuinte a
adimplir obrigacdes fiscais eventualmente em atraso. Esse comportamento estatal
— porque arbitrario e inadmissivel - também tem sido igualmente censurado por
autorizado magistério doutrinario (HUGO DE BRITO MACHADO, 'Sancdes Politicas
no Direito Tributario', in Revista Dialética de Direito Tributario n° 30, p. 46/47):

'Em Direito Tributario a expressdo sancdes politicas corresponde a restricbes ou
proibicdes impostas ao contribuinte, como forma indireta de obriga-lo ao
pagamento do tributo, tais como a interdicdo do estabelecimento, a apreensao
de mercadorias, o regime especial de fiscalizacdo, entre outras. Qualquer que
seja a restricdo que implique cerceamento da liberdade de exercer atividade
licita é inconstitucional, porque contraria o disposto nos artigos 5°, inciso XIll, e 170,
paragrafo Unico, do Estatuto Maior do Pais. [...]. S&o exemplos mais comuns de
sancdes politicas a apreensao de mercadorias sem que a presenca fisica destas
seja necessaria para a comprovacao do que o fisco aponta como ilicito; o
denominado regime especial de fiscalizacdo; a recusa de autorizacdo para
imprimir notas fiscais; a inscricdo em cadastro de inadimplentes com as restricdes
dai decorrentes; a recusa de certiddo negativa de débito quando ndo existe
lancamento consumado contra o0 contribuinte; a suspensdo e até o
cancelamento da inscricdo do contribuinte no respectivo cadastro, entre muitos
outros. Todas essas praticas sao flagrantemente inconstitucionais, entre outras
razbes, porque: a) implicam indevida restricdo ao direito de exercer atividade
econdmica, independentemente de autorizacdo de 6rgaos publicos, assegurado
pelo art. 170, paragrafo Unico, da vigente Constituicdo Federal; e b) configuram
cobranca sem o devido processo legal, com grave violacdo do direito de defesa
do contribuinte, porque a autoridade que a este impde a restricdo ndo é a
autoridade competente para apreciar se a exigéncia é ou nao legal” (Agravo de
Instrumento n° 579.452/RS j. 02/05/06).

Na mesma linha voto do eminente Ministro Joaquim

“O Supremo Tribunal Federal possui uma veneravel linha de precedentes que
considera invalidas as sancdes politicas. Entende-se por sancdo politica as
restricbes nao-razoaveis ou desproporcionais ao exercicio de atividade
econdmica ou profissional licita, utilizadas como forma de inducao ou coacao ao
pagamento de tributos.

Como se depreende do perfil apresentado e da jurisprudéncia da Corte, as
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sancdes politicas ndo se limitam a um Unico semblante, mas podem assumir uma
série de formatos. A interdicdo de estabelecimento e a proibicado total do
exercicio de atividade profissional sdo apenas os exemplos mais conspicuos.

Um dos motivos determinantes da orientacao firmada pela Corte consiste no risco
posto pelas sancdes politicas ao exercicio do direito fundamental ao controle
administrativo ou judicial da validade dos créditos tributarios (...)

Pondero que o acesso aos mecanismos que consubstanciam o devido processo
legal € o direito fundamental mais susceptivel de ser amesquinhado pela
aplicacao de uma sancao politica.

A sancao politica coloca desafios de duas ordens ao controle da restricao. A
primeira ordem de desafios refere-se ao controle da validade da prépria restricao.
Como as restricbes ao exercicio profissional e a atividade econdbmica podem
comprometer a propria existéncia da empresa ou o desempenho empresarial, a
sancao politica pode por um fim abrupto ao processo administrativo ou judicial de
controle da validade da prépria sancéo politica. Nao é dificil conceber que uma
empresa, acossada pelo risco de fechamento, opte por se submeter a exigéncia
que asseguraria seu funcionamento, dado o carater capital da pena aplicada.
Ademais, ainda que o contribuinte opte por insistir no exame da validade da
norma que fundamentou o fechamento de seu estabelecimento, € inequivoco
que a interrupcdo das atividades econdmicas coloca um O6bice pragmatico
relevante a manutencdo do processo administrativo ou judicial que tenha por
objetivo examinar a validade da sancao.

Na segunda ordem de desafios, a sancado politica desestimula, pelo mesmo
modo, o controle da validade da constituicdo de créditos tributarios. A interdicao
de estabelecimento ou a submissdo do contribuinte a regime mais gravoso de
apuracdo tributaria pode impedir a discussdo administrativa ou judicial sobre
matéria tributaria, pois € incontestavel que uma empresa fechada tera menos
recursos para manter um processo administrativo ou judicial.

Dito de outro modo, a sancao politica viola o direito de acesso ao Estado, seja no
exercicio de suas funcdes Administrativa ou Judicial, para que ele examine tanto
a aplicacao da penalidade como a validade de tributo.

A sancao politica também viola o devido processo legal substantivo na medida
em que implica o abandono dos mecanismos previstos no sistema juridico para
apuracdo e cobranca de créditos tributarios (e.g., acao de execucao fiscal), em
favor de instrumentos obliquos de coacao e inducao.

(..r)

Em suma, a Corte tem historicamente confirmado e garantido a proibicao
constitucional as sancdes politicas, invocando, para tanto, o direito ao exercicio
de atividades econdmicas e profissionais licitas (art. 170, par. un., da Constituicao),
a violacado do substantive due process of law (falta de proporcionalidade e
razoabilidade de medidas gravosas que se predispdem a substituir os mecanismos
de cobranca de créditos tributarios) e a violacdo do devido processo legal
manifestado no direito de acesso aos 6rgdaos do Executivo ou do Judiciario tanto
para controle da validade dos créditos tributarios, cuja inadimpléncia
pretensamente justifica a nefasta penalidade, quanto para controle do préprio
ato que

culmina na restricao” (RE n°® 550.769, Tribunal Pleno, j. 22/05/13).
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fls. 12

TRIBUS AL DE JUSTHCA

Em suma, considerar o protesto da CDA como
“modalidade alternativa para cobranca de divida”, data maxima venia, é atentar
contra o principio da legalidade a que se acha adstrita a Administracdo (art. 37,
caput, CF). O protesto nesse caso nao tem qualquer finalidade sendo constranger o
devedor a recolher o tributo a margem do devido processo legal (art. 5°, LIV, CF),
com ofensa ao contraditorio e a ampla defesa (art. 5°, LV, CF), numa reedicdo de
praticas historicamente repudiadas pelo STF. Caracterizada, portanto, a relevancia

da fundamentacdao invocada.

Por essas raz0es, da-se provimento ao recurso,
reforma-se a r. sentenca apelada e julga-se procedente, em parte, a pretenséao inicial
para anular o protesto da Certiddo de Divida Ativa representado pelo documento de
fls. 35 determinando o seu cancelamento. Diante da sucumbéncia reciproca, custas

pro rata e honorarios compensados.

DECIO NOTARANGELI

Relator
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