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Resumo

O Novo Cadigo de Processo Civil operou diversas modificagbes na disciplina legal
das medidas de execugao indireta, sobretudo, com o objetivo de efetivar o
cumprimento de uma obrigag&o reconhecidamente devida. Diante disso, por meio de
uma investigacdo qualitativa e da revisdo bibliografica sobre o tema, o presente
artigo procura verificar a constitucionalidade da apreensao da Carteira Nacional de
Habilitagdo (CNH) como medida de execugao atipica e a possibilidade de sua
aplicacdo no contexto das execugdes fiscais. Para tanto, analisarei a pertinéncia da
aplicacao da medida em vista dos principios constitucionais tributarios, das garantias
e privilégios do crédito tributario, dos aspectos processuais envolvidos, de seus
pressupostos de aplicagéo e dos limites em relagcdo aos quais a aplicagdo da medida
encontra barreiras. Como se observa, o discurso que norteia o novo diploma
normativo necessita de ponderacdes e, ao intérprete, cabe papel crucial na
harmonizagao entre a satisfagcao do crédito tributario e outros valores assegurados

pelo ordenamento juridico brasileiro.

Palavras-Chave: Apreensao. Habilitagdo. Crédito tributario. Execucao fiscal.



Abstract

The new Brazilian Civil Procedure induced a large array of changes in the legal
discipline of indirect execution measure, especially, aiming the accomplishment of a
recognized obligation. Thus, by means of a qualitative investigation and a literature
review about the topic, this article aims to examine the constitutionality regarding the
apprehension of the Driving License as an atypical measure and the possibility to
apply this measure in the context of fiscal executions. Thereby, I'll analyze the
relevance in the application of this measure regarding the tributary constitutional
principles, the guarantees and privileges of the tributary credit, the encompassed
procedural aspects, the application assumptions and the limits of this measure. As
observed, the main speech that encompass the new normative diploma need
ponderations and, to the interpreter, there is a crucial role focused in harmonizing the
satisfaction of tributary credit and other associated values insured by the Brazilian

Legal order.

Key-Words: Apprehension. Driving license. Tributary credit. Fiscal execution.
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1. INTRODUGAO

Durante muito tempo, vigorou a ideia de que o magistrado somente poderia
proceder a execucao valendo-se dos meios executivos discriminados pela
legislagdo. Essa era a forma utilizada para controlar a atividade jurisdicional,
evitando-se arbitrariedades e garantindo a liberdade dos jurisdicionados. “Em outras
palavras, a lei, ao definir os limites da atuagédo executiva do juiz garantia a justica
das partes no processo” (MARINONI, 2008, p. 225)".

No caso da cobranga judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica,
regulamentada pela Lei Federal n°. 6.830/1980 e regida subsidiariamente pelo
Codigo de Processo Civil de 2015 tem-se que, este Ultimo, trouxe novas
perspectivas para o processo de execucao, dentre elas, a concentracdo dos poderes
executorios no juiz com a possibilidade de aplicagdo de novos mecanismos para

forcar o devedor a adimplir o débito exequendo.

Atualmente, tende-se a ampliar os poderes executivos do magistrado, dando-
Ihe um poder de efetivagdo, que permite ao 6rgédo julgador utilizar dos meios
executivos que entender necessario ao caso concreto, sejam eles para coagir o
devedor diretamente ou indiretamente. Tal l6gica tem fundamento no entendimento
de que as “modalidades executivas devem ser idbneas as necessidades de tutela
das diferentes situagdes de direito substancial” (MARINONI, 2007, p. 61)2.

O jurista italiano, Michelle Taruffo (1990)%, em sua doutrina, ja antecipava que o
direito americano, diante da auséncia de efetividade dos meios executivos legais,
comegaria a permitir ao magistrado tomar medidas executivas adequadas ao caso
concreto. Para o autor, trata-se da aplicagdo do principio da adequagao, segundo o
qual as regras processuais devem ser adaptadas as necessidades do direito

material.

' MARINONI, Luiz Guilherme. Controle do poder executivo do juiz. Execugdo civil: estudos em

homenagem ao Professor Paulo Furtado. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 225.

2 MARINONI, Luiz Guilherme, ARENHART, Sérgio Cruz. Execucgao. Sao Paulo: RT, 2007. p. 61.
® TARUFFO, Michelle. A atuacao executiva dos direitos: perfis comparatisticos. Revista

de Processo. Sao Paulo: RT, 1990. n. 59. p. 78.



O novo Cdédigo de Processo Civil de 2015 trouxe um novo sistema de medidas
executivas tipicas e atipicas, que variam tdo somente conforme a natureza da

prestacao executada.

A principal problematica encontra-se na aplicagéo efetiva do novo ordenamento
em nosso cenario juridico, principalmente, quando analisamos as novas medidas
restritivas frente aos principios constitucionais tributarios, a legislagao tributaria, as
garantias e preferéncias legais do crédito tributario e a forma que o crédito tributario

€ cobrado.

Deste modo, percebe-se a multiplicidade de abordagens distintas que a
legislacdo nos instiga a apreciagcdo, nao obstante, concentrar-se-a apenas na
aplicacdo das medidas executorias atipicas em execucgédo fiscal, com enfoque na
possibilidade da apreens&o da Carteira Nacional de Habilitagdo (CNH) do devedor
em execucao fiscal. Pretende-se, assim, correlacionar os preceitos e os enunciados
constitucionais, constatar se existe verossimilhanga em sua aplicabilidade e analisar
se os critérios utilizados na aplicagdo das medidas restritivas encontram-se

adequados do viés juridico-ontologico.

2. A APLICABILIDADE DO NOVO REGRAMENTO AO DIREITO TRIBUTARIO E
AS EXECUGOES FISCAIS

O novo Cddigo de Processo Civil de 2015 trouxe em seu artigo art. 139, IV, a
possibilidade da aplicacdo de novas medidas coercitivas com o fim de dar
efetividade e instrumentalizar o cumprimento das decisdes judiciais com a resolugao

do litigio e a satisfagao de um direito, vejamos:

Art. 139. O juiz dirigira o processo conforme as disposi¢bes deste Cédigo,
incumbindo-lhe:

IV - determinar todas as medidas indutivas, coercitivas, mandamentais
ou_sub-rogatérias necessarias para assegurar o cumprimento de
ordem judicial, inclusive nas acdes que tenham por objeto prestacao

pecuniaria; (...). (Grifo nosso).
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A norma insculpida no artigo 139, inciso IV, surgiu sob o signo da efetividade,
na esteira do proposito combativo constante do alerta feito na exposi¢ao de motivos

do entéo anteprojeto do cédigo processual civil:

Um sistema processual civil que n&o proporcione a sociedade o
reconhecimento e a realizagdo dos direitos, ameagados ou violados, que
tém cada um dos jurisdicionados, ndo se harmoniza com as garantias
constitucionais de um Estado Democratico de Direito. Sendo ineficiente o
sistema processual, todo o ordenamento juridico passa a carecer de real
efetividade. De fato, as normas de direito material se transformam em pura
ilusdo, sem a garantia de sua correlata realizagdo, no mundo empirico, por
meio do processo.*

Da leitura do supracitado artigo abstrai-se que o juiz pode aplicar qualquer
meio para efetivar o direito ou efetivar a execugdo. Portanto, estaria possibilitado ao
juiz utilizar-se de meios atipicos para dar efetividade ao processo e realizar o direito
material. Contudo, tal liberdade encontra limitagbes na Constituicdo, nas leis,

principios, tratados internacionais e etc.

Sobre a questdo, uma parte da doutrina revisitou a tese antiga, para sustentar
a possibilidade de o mencionado artigo 139, IV, fundamentar a adogéo de técnicas
de execugao indireta, consubstanciadas na suspensdo do direito de dirigir,
apreensao de carteira nacional de habilitacao do executado e/ou de seu passaporte,
além da proibicdo de participagdo, em concurso ou licitagdes publicas daquele de
quem se exige a submissdo a decisdo judicial. Acerca do tema, confira-se trecho

doutrinario a respeito, quando ainda sob a égide do Cédigo Civil de 1973:

(...) Ora, quem nao tem dinheiro para pagar o valor que lhe é exigido na
execucdo, nem tem bens para garantir tal atividade, também ndo tem
dinheiro para ser proprietario de veiculo automotor, e, por isso, ndo tem a
necessidade de possuir habilitacdo. Com isso, suspender tal direito s viria
a atingir aqueles que, de modo sub-repticio, camuflam a existéncia de
patrimoénio com o deliberado fim de fugir a responsabilidade pelo pagamento
do débito. (...) nada impede que aquele que necessita exercer tal direito
para sua sobrevivéncia, como é o caso do motorista profissional, solicite ao
juiz o afastamento da limitagao de direitos. Nesta hipotese, porém, inverte-
se 0 6nus da prova no processo (...).5

Recentemente, o entendimento foi fortificado, valendo a reprodugédo do

posicionamento de Fernando Gajardoni:

4 Disponivel em https://www.senado.gov.br/senado/novocpc/pdf/Anteprojeto.pdf

® Novas perspectivas da execugao civil - Cumprimento da sentenga. In. SHIMURA, Sérgio; e NEVES,
Daniel Amorim Assumpgéo - coords. - Execugao no processo civil: novidades & tendéncias. Sédo
Paulo: Método, 2005, p. 197.
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llustrativamente, nao efetuado o pagamento de divida oriunda de multas de
transito, e superados os expedientes tradicionais de adimplemento (penhora
de dinheiro e bens), seria licito o estabelecimento da medida
coercitivalindutiva de suspensdo do direito a conduzir veiculo
automotor até pagamento do débito (inclusive com apreensdao da CNH
do devedor); (...) ou mesmo a participacdo do devedor em licitacoes
(como de ordinario ja acontece com pessoas juridicas em débito
tributario com o Poder Publico); etc; (Grifo nosso)

Cabe ressaltar que tal dispositivo ndo é novidade, pois o Cédigo de Processo
Civil de 1973 em seu art. 461 ja autorizava a aplicagdo de medidas atipicas ao
processo civil, contudo, sua aplicagédo se restringia tdo somente as obrigagcdes de
fazer, de nao fazer e de dar coisa certa. Desta feita, a grande novidade do texto
legal € a possibilidade de sua extensao as execugdes que envolvam pagamento de

quantia certa, sendo que nestas se enquadram as execugoes fiscais.

Quando falamos em matéria tributaria cabe, primeiramente, analisar se a
norma disciplina matéria de Direito Material, e, portanto, dependeria da edicdo de Lei
Complementar ou se a norma disciplina somente matéria processual e, portanto,

poderia ser aplicada subsidiariamente ao Direito Tributario e as Execucgdes Fiscais.

Pois bem, trata-se de matéria dependente da edigcdo de lei complementar
aquela cuja competéncia para edigéo é privativa da Unido Federal - art. 146, lll,

CR/88 e que dispbe acerca das normais gerais de Direito Tributario.

As normas gerais de direito tributario servem como um guia de parametrizagao
das Leis Federais, Estaduais e Municipais. Sacha Calmon leciona que a Lei
complementar é o veiculo legislativo e a norma geral o conteido normativo. As
normas gerais em matéria tributaria compete aumentar o grau de detalhamento dos
modelos de tributagédo criados pela Constituicdo, conjugando os tragos gerais dos

tributos para padronizar o regramento basico da obrigagao tributaria.

Sobre essa questdo, Roque Antdnio Carrazza ensina que a Lei complementar
possui natureza “declaratéria” de acordo com a alinea ‘a’ do art. 146, Ill, na medida
em que o legislador constitucional previu ali um regulamento para prevenir litigios e

explicitar o texto constitucional.

® GAJARDONI, Fernando da Fonseca. A revolugdo silenciosa da execugdo por quantia. In:
http://jota.uol.com.br/a-revolucao-silenciosa-da-execucao-por-quantia Acesso em 26.11.2020.
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Ja a matéria estritamente processual se presta a fornecer o meio para
realizagcao do direito. O exemplo claro é a prépria norma discutida que versa sobre
os procedimentos executdrios necessarios a realizacao dos créditos dos credores

em geral.

Desta feita, de uma singela andlise da norma supracitada abstrai-se que ela
disciplina matéria meramente processual na medida em que ela oferece ao
magistrado novas possibilidades de impulsionar o processo de execucéo e a priori
nao interfere na esfera reservada constitucionalmente pelo legislador as Leis
Complementares. Nessa esteira de ideias, vale pér em evidéncia que a norma tem
receptividade na Lei Federal n°. 6.830/1980 (Lei das Execugdes Fiscais - LEF) que

disciplina a cobranga judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica. In verbis:

Art. 1° - A execucao judicial para cobranca da Divida Ativa da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e respectivas autarquias sera
regida por esta Lei e, subsidiariamente, pelo Cédigo de Processo Civil.
(grifo nosso).

Admitida a aplicabilidade subsidiaria do Cédigo de Processo Civil de 2015 as
Execugbes Fiscais, cabe agora analisar a aplicagdo fatica dos novos dispositivos

frente a garantias e privilégios do crédito tributario ja existentes.

Os créditos tributarios, devidamente constituidos pela Administracdo Publica,
por meio da CDA (certiddo de divida ativa), conforme art. 203 da Lei Federal n°
5.172/1966 (CTN), gozam de presungao relativa de liquidez, quanto a origem da
obrigacdo e certeza, com efeito de prova pré-constituida, passiveis de execugao

extrajudicial, com expressa autorizacao do inciso IX do art. 784 do CPC/2015.

A presuncao relativa, que consta no paragrafo unico do art. 204 da Lei Federal
n® 5.172/1966, afirma que a CDA somente podera ser desconstituida, refutada ou
impugnada por meio de prova inequivoca a cargo do sujeito passivo, ou terceiro que
aproveite, em conformidade com o texto constitucional no qual a lei ndo podera

excluir da apreciagao do Poder Judiciario a lesdao ou ameaga de lesao a direitos.
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Sobre o tema, ensina Aliomar Baleeiro (2010) que: “o titulo executivo que a
Fazenda Publica constitui por meio da inscricdo da Divida Ativa, documentada pela
certiddo, evidentemente pertence & familia dos titulos executivos extrajudiciais”’,
portanto, passivel de execucdo e inclusive da utilizacdo e aplicagdo dos meios
atipicos previstos no art. 139, IV, do CPC/2015.

Corroboram com esse entendimento o Enunciado n°® 48 da Escola Nacional de
Formacdo e Aperfeigoamento de Magistrados e o Enunciado n° 12 do Férum
Permanente de Processualistas Civis que fomentam as medidas atipicas para o
cumprimento de qualquer ordem judicial, inclusive, nas execug¢des de titulos

extrajudiciais.

Os ultimos dados levantados pelo CNJ, em 20208, referentes ao ano-calendario
de 2019, mostram que os processos de execucgao fiscal representam 39% do total
de casos pendentes e 70% das execucdes pendentes no Poder Judiciario com taxa
de congestionamento de 87%. Ou seja, de cada cem processos de execucgéo fiscal

que tramitaram no ano de 2019, apenas 13 foram baixados.

Portanto, o cenario para a receptividade do art. 139, inciso IV, do CPC/2015
nunca pareceu tao propicio para desafogar o Judiciario diante da enxurrada de

Execucdes Fiscais.

O uso destas novas medidas atipicas acabaria, pelo menos em tese, com os
devedores contumazes, aqueles que devem para o fisco, ndo negam, afirmam nao
ter condi¢cdes de pagar e ostentam uma vida incompativel com o alegado, utilizando-
se de carros, apartamentos, festas, viagens, tudo de alto padrdo. O artigo
supracitado veio com o objetivo de efetivar o pagamento dos débitos de natureza
civel e também de natureza tributaria o que beneficiaria a coletividade e o interesse

publico que permeia as obrigagdes tributarias.

Entretanto, o dispositivo legal ndo pode ser observado apenas de acordo com o
principio da efetividade, da supremacia do interesse publico e das medidas

coercitivas judiciais para satisfagcdo do crédito perquirido. Isto porque, se deve

" BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11. ed. atualizada por Misabel Abreu Machado
Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 1018.
® Justica em Numeros 2020: ano-base 2019/Conselho Nacional de Justiga - Brasilia: CNJ, 2020. p
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analisar também se tais medidas se enquadram como sanc¢ao politica, o que as
tingiria de ilegalidade ou se sdo formas genuinas de cobranga judicial, o que sera

estudado no capitulo seguinte.
3. APROBLEMATICA DA SANGAO POLITICA NO DIREITO TRIBUTARIO

A palavra “san¢ao” apresenta de uma forma geral, o problema semantico da
ambiguidade. Para compreendermos seu correto significado devemos dividir o seu
entendimento em: “sancdo em sentido estrito” e “sancdo em sentido amplo”,

baseando-se nos ensinamentos de Paulo de Barros Carvalho.

Paulo Barros de Carvalho (2015)° define sancdo em sentido estrito como a
‘norma juridica em que o Estado-Juiz intervém como sujeito passivo da relagao
dedntica, sendo sujeito ativo a pessoa que postula a aplicagdo coativa da prestagéo
descumprida”. Ou, principalmente, como “providéncia que o Estado-jurisdicdo aplica
coativamente, a pedido do titular do direito violado, ante a conduta do sujeito
infrator”. Portanto, sangdo em sentido estrito significaria a norma secundaria ou a
medida coercitiva aplicada pelo Estado-Juiz enquanto sujeito passivo dessa norma

secundaria.

No Direito Tributario, em diversas vezes nos deparamos com a sangao em
sentido estrito quando estamos diante de um antecedente descumprimento da
obrigagcédo de pagar o tributo nos prazos e nas condi¢gdes legais e uma consequente
relagao juridica entre o credor prejudicado e o judiciario, que, uma vez provocado,
devera exercer sua forga para impor o adimplemento da prestacao, expropriando, se

for necessario, os bens do devedor.

Portanto, pode-se afirmar que a sangao em sentido estrito ndo tem o carater
meramente punitivo e revela-se de cunho processual. Isto porque, neste caso temos
um Estado-juiz atuando em face de um infrator como uma forma de dar efeito pratico
a conduta descrita na norma. Tal san¢do revela seu carater processual, pois
representa tdo somente o meio para se atingir o adimplemento da conduta prevista

na norma.

® CARVALHO. Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 6. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2015. p. 866-867.
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Ja a sancdo em sentido amplo vai em diregédo diametralmente oposta na
medida em que vai de encontro a norma primaria sancionadora, que tem, no seu
antecedente, um determinado ilicito e, no seu consequente, uma relagéo juridica de
cunho material entre credor e devedor em uma relagdo que se presume a

prejudicialidade ao sujeito passivo.

Desta feita, pode-se concluir que a sancao em sentido amplo € de cunho
material e apresenta um viés punitivo, ao contrario do que ocorre com a sangao em

sentido estrito.
Sobre o tema, Aurora Tomazini de Carvalho'® enfatiza que:

[s]ao sangbes diferentes, uma tem finalidade primordialmente
punitiva, atribuindo um ©6nus ao sujeito que nao observou a
prescricao juridica, outra tem finalidade de conferir juridicidade as
condutas prescritas pelo direito, atribuindo a faculdade de se postular
perante o Estado-juiz o exercicio da forga estatal. (CARVALHO,
2014, p. 370).
Entendido o conceito de sangao em sentido amplo e em sentido estrito, deve-
se agora abstrair o carater politico e os critérios necessarios para o enquadramento

da sanc¢ao nesta forma.
3.1 Sanc¢ao Politica: San¢cado em Sentido Amplo e Estrito

Num primeiro momento, o carater politico sancionador nos parece remeter a
um desajuste no plano pratico das sangdes em sentido amplo. Isto porque, diante do
nao pagamento de um tributo ou de qualquer prestacdo pecuniaria, o credor
normalmente deseja obrigar o devedor a adotar a conduta devida ou equivalente:

pagar o valor devido.

Para forcar o devedor a satisfazer a pretensdo, o direito prevé a atuacao do
judiciario que, no limite legal, pode expropriar os bens ou adotar medidas que
favoregam o adimplemento das obrigagdes (sangédo em sentido estrito). Ocorre que,
ao invés de acionar o judiciario, a Fazenda Publica, em alguns casos, se vale de
outras medidas, tendo como pressuposto forcar o devedor a adimplir o crédito

tributario. Esses outros mecanismos utilizam-se das normas primarias

' CARVALHO, Aurora Tomazini. Curso de teoria geral do direito (o Constructivismo Ldogico-
Semantico). Sdo Paulo: Noeses, 2014. p. 370.
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sancionadoras, empregadas nao para penalizar o infrator, mas para for¢a-lo a adotar

conduta diversa ao inadimplemento.

Um exemplo claro desse fato ocorre quando o fisco retém mercadoria do
sujeito passivo em virtude do ndo pagamento de tributo, o que, inclusive, ja foi
declarado inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal na edicdao da Sumula n°
323. Sobre este exemplo, é evidente que a sangado em sentido amplo imposta ao
contribuinte ndo tem por objetivo primordial puni-lo pela conduta ilicita, mas apenas

Ihe forgar ao adimplemento.

O mesmo ocorre nos casos narrados pelas Sumulas n° 70 e 547 do Supremo
Tribunal Federal que dispbéem acerca da interdicao de estabelecimento e a proibicao
do exercicio de atividade profissional como sangbes aplicadas com a finalidade

estritamente processual de produzir coagao.

A coacgéao nesses atos fica evidente pelo fato de que apds o adimplemento do
crédito tributario o proprio Fisco retira todas as restricbes anteriormente impostas ao

devedor. Sobre esse tema, o autor Hugo de Brito Machado dispde:

Apesar de inconstitucionais, as sancgdes politicas sdo hoje largamente
praticadas, no mais das vezes por puro comodismo das autoridades da
Administragao Tributaria, que nelas encontram meio facil de fazer a
cobranca de ftributos. Tem sido frequente, assim, a impetracdo de
mandados de segurancga para garantir ao contribuinte a pratica de certos
atos, livrando-o das sangdes politicas.”’

Para o autor Hugo de Brito Machado (1998, p. 46)'® as sancdes politicas
podem ser definidas como “restricdes ou proibicdes impostas ao contribuinte, como
forma indireta de obriga-lo ao pagamento do tributo”. De acordo com Ruy Barbosa
Nogueira (1976, p. 175)", essa expressdo é empregada para significar “injuncées
obliquas que coagem o contribuinte antes da propria manifestagao judicial, o que
corresponde a sancionar o direito da Fazenda Federal, apenas presumido e ainda

nao reconhecido em Juizo”.

" MACHADO, Hugo de Brito. 2010, p. 523.

2 MACHADO, Hugo de Brito. Sangdes politicas no direito tributario. Revista Dialética de Direito
Tributario, n. 30, mar. 1998. p. 46.

> NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de direito tributario. 4. ed. Sao Paulo: IBDT, 1976. p. 175.
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Portanto, ja se pode concluir que a sangéo politica, enquanto norma juridica se
apresenta como uma sang¢édo em sentido amplo, visto que contém uma infragdo no
seu antecedente e, no seu consequente, uma relagao juridica com a auséncia do
poder judiciario sendo que no plano pratico a incidéncia dessa norma juridica revela
carater essencialmente processual, pois se aproxima de uma sang¢ao em sentido
estrito, quando nao se volta a puni¢do do devedor, mas sim a obriga-lo a conduta

prescrita na norma primaria.
3.2 Sanc¢ao Politica: Formas de coagir o devedor ao adimplento

De todo os conceitos ja estudados no presente artigo, ndo se tem duvida de
que o uso da sancao em sentido amplo, ao invés da sangdo em sentido estrito, para
forcar o devedor ao adimplemento do crédito tributario, € um dos pilares essenciais
para se caracterizar a ocorréncia da sancao politica, sendo que sobre este tema a
jurisprudéncia e a doutrina sdo unissonas. Nao obstante, para alguns autores, o
enunciado acima € necessario e suficiente para se descrever a sangéo politica e,

para outros, € necessaria uma jungao deste com outros aspectos.

O Ministro Marco Aurélio Melo™, em voto proferido na ADI 173/DF, argumentou
que, no “campo da coagao politica, para fazer-se caixa, ndo ha como tergiversar,
nao ha como mitigar o principio vedador da assungao, pelo Estado, de postura que
acabe, na via indireta, levando o contribuinte ao recolhimento do tributo”. No mesmo
sentido sustenta Sacha Calmon Navarro Coélho (2001, p. 51)" quanto ao aspecto
qualitativo, “as sangdes fiscais s6 podem ser mesmo pecuniarias (multa)” o que
retiraria a possibilidade do fisco se utilizar de qualquer tipo de pressao voltada a

forcar o adimplemento da obrigagéo tributaria.

Para estes juristas, com a ocorréncia do inadimplemento da obrigagao tributaria
pecuniaria, a Fazenda Publica somente poderia exigir o crédito por meio do Poder
Judiciario e aplicar as multas moratérias previstas na legislagédo do ente, sendo
estas também objeto de cobranga judicial, caso o devedor n&o satisfaga a obrigagao

tributaria a tempo e modo adequados. Nessa esteira de ideias, nenhum tipo de

'* STF, ADI 173, Min. Joaquim Barbosa, DJe-053, publicada em 20.03.2009, p. 6.
> COELHO Sacha Calmon Navarro. Teoria e pratica das infragdes tributarias. Sao Paulo; Rio de
Janeiro: Forense, 2001. p. 51.
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pressao ou coagao seria possivel para incentivar o devedor a realizar o pagamento
da divida.

Apesar disso, tais argumentos se revestem de grande fragilidade,
principalmente porque ndo abrangem todas as possibilidades de sangédo em sentido
amplo que sao utilizadas, pragmaticamente, e sdo bem aceitas pela doutrina e
jurisprudéncia como, por exemplo, nos casos em que uma instituigao financeira
langca 0 nome do devedor inadimplente nas listas de controle de crédito (SPC,
SERASA, etc.) o que dificulta o acesso do inadimplente ao crédito para como meio

de incentiva-lo a pagar a divida em aberto.

Em matéria tributaria, os exemplos mais corriqueiros ocorrem na necessidade
da emissao pelo contribuinte da Certiddo Negativa de Débitos (CND) para
participagdo em processos licitatérios, o protesto da Certiddo de Divida Ativa (CDA)

e a inclus&o do devedor no Cadastro de Inadimplentes Nacional (CADIN).

Sem embargo, somente a aplicagcdo da sangdo em sentido amplo nédo €
suficiente para se afirmar a ocorréncia da sang¢éo politica haja vista que nesta se

presume uma desproporcionalidade na medida aplicada.

No julgamento do Recurso Especial n°® 550.769/RJ o Ministro Joaquim
Barbosa'® definiu sangdo politica como “as restricdes ndo razodaveis ou
desproporcionais ao exercicio de atividade econbmica ou profissional licita,

utilizadas como forma de indugéo ou coagao ao pagamento de tributos”.

No julgamento da ADI n°® 5.135/DF, na qual se discutia a constitucionalidade do
protesto extrajudicial de certiddo de divida ativa, o Supremo Tribunal Federal mais

uma vez fez referéncia a proporcionalidade ao fixar a seguinte orientagao:

Ementa: DIREITO TRIBUTARIO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 9.492/1997, ART. 1 °, PARAGRAFO
UNICO INCLUSAO DAS CERTIDOES DE DIVIDA ATIVA NO ROL DE
TITULOS SUJEITOS A PROTESTO. CONSTITUCIONALIDADE

1. O paragrafo unico do art. 1° da Lei n® 9.492/1997, inserido pela Lei n°
12.767/2012, que inclui as Certiddes de Divida Ativa - CDA no rol dos titulos
sujeitos a protesto, é compativel com a Constituicdo Federal, tanto do ponto
de vista formal quanto material.

'® STF, RE 550.769, Min. Joaquim Barbosa, DJe-066, publicado em 02.04.2014.
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Fixacdo da seguinte tese: “O protesto das Certidoes de Divida Ativa
constitui mecanismo constitucional e legitimo, por nao restringir de
forma desproporcional quaisquer direitos fundamentais garantidos aos
contribuintes e, assim, ndo constituir sancéo politica.” (grifo nosso).

Dos dois entendimentos jurisprudenciais acima citados, pode-se concluir que
para ocorréncia da sang¢éo politica na cobranga judicial ou extrajudicial do crédito
tributario, € necessario ocorrer um abuso, uma coagdo direta ao devedor, de tal
modo que este sofra alguma privagao ou restricdo de seus direitos com o fito de lhe

obrigar ao pagamento do tributo.

Desta forma, as sangbdes que forem razoaveis e proporcionais poderiam ser
aplicadas, ao passo que as desarrazoadas e desproporcionais se qualificariam como

sangdes politicas e, portanto, teriam carater inconstitucional.
3.3 Sancgao Politica: Prerrogativas da Administragcao Publica

De todo o contexto jurisprudencial e doutrinario ja analisado, pode-se abstrair
que entre as sangdes qualificadas como politicas estdo a apreensdo de
mercadorias, a proibicdo de autorizacao e emissdo de nota fiscal, o fechamento do
estabelecimento empresarial, a proibicdo do despacho de mercadorias nas
alfandegas ou o exercicio de atividades profissionais e a imposicao de regime

especial de fiscalizagao.

Ja as que ndo estido qualificadas como politicas sdo a inscricdo do cadastro
informativo de créditos ndo quitados do setor publico federal (CADIN) e o protesto da

certidao de divida ativa.

Portanto, de uma analise perfunctoéria, se pode compreender que as sangdes
politicas sao reservadas, especialmente, ao Poder Publico, ou, no minimo, previstas
e aplicadas no interesse das pessoas juridicas de direito publico. Maria Luiza J. S. F.
de Souza (2010, p. 17)17 dispde sobre o tema quando assenta que as sancdes
politicas sdo os meios pelos quais o Estado, como titular das prerrogativas de ente

publico, que lhe sao exclusivas, pretende exercer poder de coer¢do com O

" SOUZA, Maria Luiza J. S. F. de. Sangdes politicas no direito tributario: precedentes e atualidades.
Revista da Secao Judiciaria do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n. 28, 2010. p. 17
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jurisdicionado, ora devedor, de forma a direta ou indiretamente |lhe obrigar ao

pagamento da obrigacao tributaria.

Nesta perspectiva, pode-se concluir que o limite entre a sangao politica e ndo
politica esta, justamente, no uso das prerrogativas do poder publico, ja que as
sangdes nao politicas, como a inclusdo do devedor no cadastro do SPC/SERASA, ja
estdo disponiveis a qualquer credor, ainda que a medida sancionatéria venha a
sofrer alguma adaptacado para se adequar a realidade da recuperacéo dos créditos

tributarios.

O principio da supremacia do interesse publico nido autoriza que a
administracdo publica empregue suas prerrogativas de poder de império para
sacrificar o direito dos administrados, principalmente, o direito de ir e vir, a liberdade

econOmica e a livre-iniciativa.

As medidas ja mencionadas como fechamento do estabelecimento
empresarial, a retencao de documentos como passaporte ou carteira nacional de
habilitagdo (CNH), apreensdo de mercadorias e a utilizagdo das atividades que s&o
diretamente ligadas ao poder de policia como prerrogativa dos entes publicos
somente podem ser aceitas pelo ordenamento juridico se estiverem de acordo com

o art. 78 do Cadigo Tributario Nacional, que assim preceitua:

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracdo publica
que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a
pratica de ato ou abstencdo de fato, em razdo de intéresse publico
concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da
producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas
dependentes de concessdo ou autorizacdo do Poder Publico, a
tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais
ou coletivos. (Redagéo dada pelo Ato Complementar n° 31, de 1966).

Paragrafo unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia
quando desempenhado pelo érgao competente nos limites da lei
aplicavel, com observancia do processo legal e, tratando-se de
atividade que a lei tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio de

poder. (grifo nosso).

Sobre o tema assim disciplina Sacha Calmon Navarro Coélho (2004, p. 432)'8:

Nao pode o legislador, portanto, a titulo de sancionar descumprimento de
obrigacgéao tributaria principal ou acessoria, impedir ou mesmo restringir as

'® COELHO, Sacha Calmon Navarro. Infragdo tributaria e sangao: sangdes administrativas tributarias.
In: MACHADO, Hugo de Brito (Coord.). Sao Paulo: Dialética, 2004. p. 432.
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atividades do contribuinte, interditando estabelecimentos, negdcios ou
instrumentos de trabalho. Tais atos s6 serdo possiveis e legitimos se
exercidos com base no poder de policia da administragdo publica, havendo
real motivo para a interferéncia estatal e o poder seja exercitado
regularmente, sem excesso, abuso ou desvio, conforme o Direito
Administrativo.

Nesse ponto de vista é possivel dizer que o uso das prerrogativas publicas esta
restrito somente aos bens juridicos coletivos e do interesse publico abrangido pelo
poder de policia da administracdo publica, portanto, qualquer desvirtuamento é
abusivo e desproporcional. Este critério de proporcionalidade pode ser definido da
seguinte forma: sera desproporcional, qualificando-se como politica, a sangao
empregada pela administragdo publica que atinja as liberdades constitucionais das
pessoas fisicas e juridicas com o fim de promover os interesses do ente publico
credor. Dentro do enquadramento acima apresentado estdo as jurisprudéncias do
Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica que serdo observadas

no topico seguinte.
4. JURISPRUDENCIA DOS TRIBUNAIS SUPERIORES (STF E STJ)

O Supremo Tribunal Federal ja se manifestou diversas vezes sobre as
questdes discutidas no presente artigo, dentre elas, vale destacar a edicdo das
sumulas n° 70, 323 e 547 em que a suprema corte rechagou a possibilidade dos
estados realizarem a apreensao dos bens do contribuinte como forma de forgar o

pagamento da obrigacéo tributaria.

Na época, o entdo Ministro Joaquim Barbosa deixou claro que “historicamente
o STF reafirma a impossibilidade de o Estado impor esse tipo de sangédo ao
contribuinte, como forma de coagi-lo a quitar débito”. Relatou ainda que “é

inadmissivel a apreensdo como meio coercitivo para pagamento de tributos”.

Ainda nos julgados, o Ministro Marco Aurélio reafirmou que a jurisprudéncia do
STF é consolidada, no sentido de ser “inconstitucional qualquer ato que implique

forcar o cidad&o ao recolhimento de imposto”.

Atualmente esta na pauta de julgamentos do Supremo Tribunal Federal (STF) a
Acéo Direta de Inconstitucionalidade n°® 5.941. Na referida agédo, os ministros da

suprema corte irdo decidir se é constitucional ou n&o a apreensao do passaporte ou
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da Carteira Nacional de Habilitagdo (CNH) para compelir o devedor ao pagamento
de dividas. No julgamento os ministros decidirdao também se sdo ou nao
constitucionais outras medidas impositivas, como a proibicdo de participacdo do
devedor em concurso publico e em licitagdo publica, com o fito de assegurar o

cumprimento das decisdes judiciais conforme preceitua o art. 139, 1V, do CPC/15.

Ainda que a ADI proposta nao verse expressamente sobre Direito Tributario,
fato € que o julgamento servira de precedente reflexo para execugdes fiscais tendo
em vista que a LEF admite a aplicagcao subsidiaria do CPC/15 congruente ao que ja

foi abordado em topicos anteriores.

A Acédo Direta de Inconstitucionalidade apresentada pelo Partido dos
Trabalhadores (PT), em maio de 2018, questiona os dispositivos instituidos pelo
Novo Codigo de Processo Civil (CPC) que autorizam que juizes determinem
medidas indutivas e coercitivas “necessarias para assegurar o cumprimento de

ordem judicial”.

Tal inovagéo legislativa tem levado alguns juizes a determinar a apreenséo da
documentacao dos devedores. Segundo o Partido dos Trabalhadores, a busca pelo
cumprimento das decisdes judiciais ndo pode se dar sob o sacrificio dos direitos

fundamentais.

Em suma, a tese advogada pelo Partido é a de que o poder judicial exercido no
processo, quando encerra intromissao para além do constitucional, atingindo esfera
juridica individual da parte em dimensao intangivel, contamina a relagao juridica de
modo tal a produzir efeitos colaterais perversos. O processo, pois, deixa de ser o

devido para se transmudar em indevido.

Isso se observa especialmente no tocante a suspenséo do direito de dirigir e a
apreensao do passaporte do devedor, sobretudo porque, conforme o voto do
Ministro Edson Fachin na ADPF n° 378'%, “agdes que almejam atingir o direito de

locomogéao, contudo, submetem-se a outra intensidade de garantia”.

' ADPF 378 MC, Relator (a@): Min. EDSON FACHIN, Relator (a) p/ Acérdao: Min. ROBERTO
BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 17/12/2015, PROCESSO ELETRONICO DJe-043 DIVULG
07-03-2016 PUBLIC 08-03-2016.
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Da analise da jurisprudéncia da Suprema Corte, das garantias e privilégios do
crédito tributario, de uma observacao criteriosa da Lei de Execugdes Fiscais e de um
necessario sopesamento entre o principio da efetividade da execugdo e direitos
fundamentais conclui-se o inciso IV do artigo 139 da Lei Federal n°. 13.105/2015 é
inconstitucional, pois fere o artigo 5°, LIV na medida em que a apreenséao da Carteira
Nacional de Habilitagdo e do Passaporte restringe o direito de ir e vir do devedor

sem o devido processo legal.

No Superior Tribunal de Justica (STJ), embora a jurisprudéncia a respeito do
tema ainda nao tenha sido totalmente sedimentada, a Primeira turma do Tribunal ja
se manifestou favoravel a inconstitucionalidade da apreensdo da Carteira Nacional

de Habilitagdo e do Passaporte de devedor em execucao fiscal.

A primeira turma do STJ, por maioria, no julgamento do Habeas Corpus (HC)
n° 453.870/PR?, concedeu a ordem e determinou a exclusdo das medidas atipicas
constantes do aresto do Tribunal de Justica do Estado do Parana, apontado como
coator, que, em breve sintese, determinou a suspensao da Carteira Nacional de

Habilitagdo e apreensao do passaporte do devedor/executado em execugao fiscal.

O Habeas Corpus tinha por razao primeira a Execugao Fiscal ajuizada pelo
Municipio de Foz do Iguagu/PR em face de seu ex-prefeito, por ter sido constatado
pelo Tribunal de Contas do Estado do Parana que o Municipio, a época administrado
pelo executado, deveria arcar com os débitos trabalhistas decorrentes da
terceirizacao ilicita de mao de obra. Como medida de regresso, o Municipio-
Exequente emitiu a competente Certidao de Divida Ativa e realizou o ajuizamento da

Execucao Fiscal.

Nos autos da execugéo fiscal, o magistrado singular determinou o bloqueio de
dinheiro nas contas bancarias do executado e a inser¢cao de restricao judicial nos
veiculos de sua propriedade, além de realizar pesquisa on-line de bens imdveis,
sendo, para além do comum, determinada inclusive a penhora de 30% do salario

com retencao imediata em folha de pagamento.

0 STJ, HC n° 453.870, Min. Napoledo Nunes Maia Filho, DJe, publicado em 15.08.2019.
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Contudo, o magistrado indeferiu o pedido de expedigao de oficio aos 6rgaos de
protecdo ao crédito (SPC/SERASA) e a suspensdo do passaporte e da carteira
nacional de habilitacdo do devedor. Todavia, a decisdo foi reformada pelo TJ/PR
para deferir as medidas atipicas requeridas pela Municipalidade exequente com a
suspensdo da carteira nacional de habilitagcdo e a apreensdo do passaporte do

executado.

No julgamento do Writ, os ministros do STJ afirmaram a ilegalidade das
medidas atipicas aplicadas pelo tribunal de origem ante: (i) a impossibilidade de se
limitar a liberdade de locomog¢&do de um individuo, como no caso da apreensao do
passaporte e (i) aos superpriviégios do Estado, como ente tributante,
principalmente, os privilégios processuais e procedimentais como, por exemplo, a
legislagdo propria - Lei Federal n°® 6.830/1980 (LEF) e a necessidade da garantia
integral do juizo para a propositura de embargos a execugéo para discussao judicial

do crédito tributario, nos termos do art. 16, § 1° da LEF.

Outro aspecto importante abordado pelos ministros se deu no reconhecimento
do excesso das medidas constritivas aplicadas, haja vista que naquele feito
executivo ja havia sido determinado o bloqueio de 30% do salério do executado, o

que, por si, ja poderia ser considerada uma medida restritiva altamente gravosa.

Por fim, quanto a retengdo da carteira nacional de habilitagdo (CNH) a Corte
Superior entendeu que mesmo que sua retengdo ndo importe em violagdo expressa
ao direito de ir e vir, “por existir outros meios de transporte de que o individuo pode
se valer” a retengdo do documento que permite a conducao de veiculos automotores
retira o direito do cidaddo de exercer plenamente o seu direito de circulagdo da

melhor forma que Ihe aprouver.

Sobre estas sangdes com carater abusivo e desproporcional ja se manifestou o
Supremo Tribunal Federal quando da edicao das sumulas n° 70, 323 e 547: “Sumula
70. E inadmissivel a interdicdo de estabelecimento como meio coercitivo para
cobranga de tributo” “Sumula 323. E inadmissivel a apreensdo de mercadorias
como meio coercitivo para pagamento de tributos”; “Sumula 547. Ndo é licito a
autoridade proibir que o contribuinte em débito adquira estampilhas, despache

mercadorias nas alfandegas e exerga suas atividades profissionais”.
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De acordo com a jurisprudéncia consolidada sobre o tema e as teses ja
estudadas, a inadimpléncia tributaria ndo é suficiente para permitir ao credor a
aplicacao de sancgdes decorrentes do exercicio de uma prerrogativa publica e
voltadas unica e exclusivamente a contornar a necessidade de se recorrer ao

judiciario para forgar o devedor ao adimplemento do crédito tributario.

Portanto, em resumo, os ministros identificaram como antecedente da norma
apenas ‘ndo pagar os débitos tributarios devidamente constituidos” e rejeitaram a
utilizacdo da sangdo em sentido amplo decorrente do emprego de uma prerrogativa
publica — apreensao do passaporte e retencao da CNH — como forma de tutelar os

interesses de credor do fisco.

Essa disposicdo nos leva a afirmar que o julgamento proferido no HC n°
453.870/PR fortalece a conclusdo de que o uso das prerrogativas publicas esta
restrito ao campo da salvaguarda dos bens tutelados pelo poder de policia da
administracao, sendo abusivo, por desproporcionalidade, o emprego de tais medidas
como mecanismo de pressao voltado a satisfazer primordialmente os interesses

creditérios do fisco.

5. CONCLUSAO

Neste artigo analisou-se a constitucionalidade da apreens&o da Carteira
Nacional de Habilitagdo (CNH) como medida de execugéo atipica e a possibilidade
de sua aplicagdo no contexto das execucgdes fiscais. Em que pese o CPC/2015 no
art. 139, inciso |V propiciar a adocao de medidas coercitivas atipicas com o fim de
dar efetividade ao litigio com a satisfagdo do direito, resta claro que sua aplicagao
depende da razoabilidade, da proporcionalidade e da sua ndo caracterizagédo como

sancao politica.

Isso porque, as medidas aplicadas com o viés punitivo sdo desproporcionais e
possuem carater inconstitucional, uma vez que ao violar o direito de ir e vir, a
liberdade econbmica e a livre iniciativa o fisco priva injustamente o devedor de seus
direitos, sob pena de incorrer em sancao politica, logo, inconstitucional. Desse
modo, sua aplicagcdo somente deve ser permitida quando néao restringir, de forma

desproporcional, qualquer direito fundamental garantido ao contribuinte.
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Da analise da doutrina e da jurisprudéncia do STF e do STJ acerca da
tematica, verifica-se que os tribunais superiores tém analisado a possibilidade da
aplicacao das medidas atipicas de execucgao a luz do principio da proporcionalidade

e do seu enquadramento como sangao politica.

Para o STF, somente as restricbes razoaveis e proporcionais constituem
mecanismos legitimos para a recuperagao do crédito tributario e, segundo o STJ, a
retencao da CNH e do passaporte importa em violacao expressa ao direito de ir e
vir, por retirar do contribuinte a possibilidade de exercer de forma plena o seu direito

de circulagao.

De toda a argumentagdo exposta, pode-se afirmar que o entendimento da
Primeira Turma do Superior Tribunal de Justica esta correto, pois, de um lado com o
advento do art. 139, inciso IV do CPC/2015 possibilitou-se ao ente tributante o
acesso aos meios de recuperagdo de crédito ja utilizados pelo mercado comum,
como a inclusdo do nome do devedor no cadastro do SPC/SERASA e o protesto da
Certiddao de Divida Ativa (CDA) e pela construgdo jurisprudencial se afastou a
possibilidade do fisco utilizar-se de seu poder de império e de policia para exigéncia
de tributo.

Por fim, € inequivoco que o uso das prerrogativas publicas deve ser restrito ao
campo da salvaguarda dos bens tutelados pelo poder de policia da administragao,
sendo abusivo, por desproporcionalidade, o emprego de tais medidas como
mecanismo de pressdo voltado a satisfazer, primordialmente, os interesses

creditérios do fisco.
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