AINCONSTITUCIONALIDADE DA TAXA DE FISCALIZACAO
JUDICIARIA EXIGIDA DOS NOTARIOS E REGISTRADORES
EM DECORRENCIA DO PODER DE POLICIA-TAXA MINEIRA
DE FISCALIZACAO JUDICIARIA - ASPECTOS TRIBUTARIOS E
CRIMINAIS

Sacha Calmon Navarro Coelho
Igor Mauler Santiago

1. Resenha legislativa

Dispunha a Lei n® 12.727/97, do estado de Minas Gerais, em
sua redacdo original:

Art. 35. O valor total dos emolumentos por atos extrajudiciais, langados

ou ndo em livros de notas e em livros de registros publicos praticados

pelos Tabelides de Notas, Tabelides de Protesto de Titulos, Oficiais de
Registro de Imoveis, Oficiais de Registro de Titulos e Documentos e Civis
das Pessoas Juridicas e pelos Oficiais de Registro de Distribui¢do de Pro-

testos sera acrescido de 34% (trinta e quatro por cento), percentual este

que constituira receita adicional com destinacdo prevista no artigo 37.

§ I°. A receita adicional prevista na letra b do item 2 da Tabela 1 e na

letra ‘e’ do item 6 da Tabela 4 sera acrescida de 0,15% (zero virgula

quinze por cento) sobre o valor patrimonial que exceder a quantia de R$
105.090,00 (cento e cinco mil e noventa reais).

§ 2°. Vetado.

Art. 36. 0 valor total dos emolumentos por atos extrajudiciais, langados
ou nd3o em livros de registros publicos, praticados pelos Juizes de Paz e

pelos Oficiais de Registro Civil das Pessoas Naturais e de Interdi¢des e

Tutelas serd acrescido de 18% (dezoito por cento), percentual este que

constituira receita adicional com destinagdo prevista no artigo 37.
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Na forma do art. 37 da mesma lei, a totalidade da receita
adicional deveria constituir, a partir de 01.01.99, receita corrente
ordinaria do Estado.

Até esta data, contudo, até 8% do montante arrecadado! se-
riam assim divididos:

* 3,6% para a Caixa de Assisténcia dés Advogados de MG;

* 1,1% para a Associacdo dos Magistrados Mineiros;

* 0,6% para a Associagdo dos Serventuarios da Justica;

* 1,1% para a Associagdo Mineira do Ministério Publico;

* 0,4% para a Associacdo dos Juizes de Paz do Estado de Mi-
nas Gerais;

* 0,4% para o Instituto dos Advogados de Minas Gerais;

* 0,2% para a Associagdo dos Advogados de Minas Gerais;

* 0,04% para o Sindicato dos Servidores da Justica de 22 Ins-
tancia do Estado de Minas Gerais;

* 0,56% para o Sindicato dos Servidores da Justica de I* Ins-
tancia do Estado de Minas Gerais;

As entidades civis beneficiarias dos recursos ficavam obriga-
das a aplica-los em planos de assisténcia a saude de seus associa-
dos, sempre que o percentual excedesse de 1%, e em atividade de
natureza cultural, nos demais casos.

Os dispositivos foram suspensos por inconstitucionalidade pelo
Pleno do STF nos autos da ADI-MC n° 1.778/MG, assim ementada:

Constitucional. Inconstitucionalidade dos arts. 35, 36 e 37 da Lei minei-
ra n° 12.727/97. Servigos cartorarios. Custas € emolumentos. Acréscimo
de percentual intitulado “receita adicional”. Auséncia de relagdo com
o exercicio do poder de policia ou a utilizagdo efetiva ou potencial de
servigo publico especifico e divisivel. Incompeténcia dos Estados da Fe-
derag@o para instituir impostos sobre os negocios notariais. Espécie que
ndo configura taxa nem imposto. Liminar deferida. (Rei. Min. Nelson
Jobim, unénime, DJ 31.03.2000, p. 38) !

1. A teor do § 3° do mesmo artigo, “o valor global do repasse mensal a ser feito as enti-
dades civis a que se refere o inciso II ndo ultrapassara o valor global recebido no més
correspondente no exercicio de 1997”.
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A acdio perdeu o objeto com a revogacdo dos dispositivos pela
Lei Estadual n°® 13.438/99, conforme decisdo do STF publicada em
17.5.2005.

A malfadada receita adicional foi substituida por uma taxa
pela Lei n° 13.438/99, cujos arts. I°, 4° e 5° alteraram a redagdo de
dispositivos da Lei n° 12.727/97 e cujos arts. 2° e 3° regularam a
mencionada taxa. Confira-se:

Art. 2°. Fica instituida a Taxa de Fiscalizagdo Judiciaria, constante no Anexo
II desta lei, para atender as atividades correspondentes ao exercicio do poder
de policia de que trata o art. 236, § I°, da Constitui¢do da Republica.

Art. 3°. Em caso de intempestividade ou falta de recolhimento da Taxa de
Fiscalizagdo Judiciaria de que trata esta lei, aplicam-se, no que couber,
as penalidades concernentes a Taxa Judiciaria prevista na Lei n® 6.763,
de 26 de dezembro de 1975.2

Dos valores devidos a titulo da referida taxa eram dedutiveis
os montantes aplicados na aquisicdo do selo a ser obrigatoriamente
aposto em todos os documentos e papéis expedidos ou submetidos
a exame do notario ou registrador, bem como aos livros utilizados
para a pratica de seus atos (Lei n°® 12.727/97, art. 26, §§ I° a 3°, com
aredacdo da Lei n° 13.438/99).

Os §§ I° a 3° do art. 8° da Lei n° 12.727/97, acrescidos pela Lei
n°® 13.438/99, cuidavam de vedar o acréscimo do valor da Taxa de
Fiscalizacdo ao dos emolumentos (declarando que aquela ja estava
embutida nestes), de exigir a divulgacdo ao publico do valor destes
(mas n3o da taxa, justamente porque imposta ao notario ou registra-
dor) e ainda de fixar o prazo de pagamento do tributo. Confira-se:

Art. 8°. Consideram-se emolumentos a retribui¢do pecuniaria devida pe-
las partes a tabelido, registrador ou juiz de paz pela pratica dos atos de

sua competéncia.

2. 0 art. 112 da Lei n° 6.763/73 prevé a aplicagdo de multa, em porcentuais variados
segundo a duragdo da mora e o fato de o pagamento ser espontdneo ou decorrente de
agdo fiscal.
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§ I°. Os valores totais a serem cobrados dos usuarios por ato praticado

serdo aqueles constantes nas tabelas do Anexo I, que inclui a Taxa de
Fiscalizagdo Judiciaria, cujos valores estdo definidos no Anexo II.

§ 2°. As tabelas constantes no Anexo I desta lei serdo afixadas nas de-
pendéncias do servigo notarial ou de registro, em local visivel, de facil
leitura e acesso ao publico.

§ 3°. Os notarios e registradores recolherdo ao Tesouro Estadual, didria
ou semanalmente, por meio de guia propria, os valores destinados a
fiscalizagdo judiciaria dos atos que praticarem, em conformidade com as

tabelas do Anexo II desta lei.

A Lei n° 15.424/04 seguiu as linhas gerais do diploma anterior,

trazendo, como alteragdo mais notavel, a discutivel qualificagdo do
utente dos servigos cartorarios como contribuinte da Taxa de Fis-
calizagdo Judiciaria, relegando o titular da serventia a condigdo de

mero responsavel®. E ver:
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Art. 3°. A Taxa de Fiscalizagdo Judiciaria tem como fato gerador o exer-
cicio do poder de policia atribuido ao Poder Judicidrio pela Constitui¢ao
da Republica, em seu art. 236, § I°, e legalmente exercido pela Correge-
doria-Geral de Justica e pelo Juiz de Direito Diretor do Foro.

Art. 4°. E contribuinte dos emolumentos ¢ da Taxa de Fiscalizagio Ju-
diciaria a pessoa natural ou juridica usudria dos servigos notariais e de
registro.

Art. 5°. E responsavel pelo recolhimento da Taxa de Fiscalizagdo Judicia-
ria, nos termos do inciso II do paragrafo tnico do art. 121 da Lei Federal
n°® 5.172, de 25 de outubro de 1966, que contém o Cddigo Tributrio
Nacional, o Tabelido de Notas, o Tabelido de Protesto de Titulos, o Oficial

Para os conceitos de contribuinte e responsavel tributério, ver o art. 121 do CTN:

“Art. 121. Sujeito passivo da obrigagdo principal ¢ a pessoa obrigada ao pagamento de
tributo ou penalidade pecuniaria.

Paragrafo tnico. 0 sujeito passivo da obrigagao principal diz-se:

I - contribuinte, quando tenha relagdo pessoal e direta com a situagdo que constitua
o respectivo fato gerador;

II - responsavel, quando, sem revestir a condigdo de contribuinte, sua obrigagdo de-
corra de disposigao expressa de lei.” (CTN)
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de Registro de Imoéveis, o Oficial de Registro de Titulos e Documentos, o
Oficial de Registro Civil das Pessoas Juridicas, o Oficial de Registro Civil
das Pessoas Naturais ou o Oficial de Registro de Distribui¢do que praticar
ato notarial ou de registro.

Art. 6°. Os valores dos emolumentos e da Taxa de Fiscaliza¢do Judiciaria,
expressos em moeda corrente do Pais, sdo os fixados nas Tabelas 1 a 8
constantes no Anexo desta Lei. [...]

Art. 24. A falta de pagamento da Taxa de Fiscalizagdo Judiciaria ou seu
pagamento a menor ou intempestivo acarretarda a aplicagdo de multa,
calculada sobre o valor da taxa devida, nos seguintes termos: [...]

Art. 28. A fiscalizagdo judiciaria relacionada com a pratica dos atos notariais
e de registro e o cumprimento, pelo Notario, Registrador ¢ seus prepostos,
das disposigdes e tabelas constantes no Anexo desta Lei sera exercida pela
Corregedoria-Geral de Justiga ou pelo Juiz de Direito Diretor do Foro, de
oficio ou mediante requerimento do Ministério Publico ou do interessado.

§ I°. 0 selo de fiscalizag@o, de uso obrigatorio pelos servigos notariais e
de registro, sera aposto nos documentos ¢ papéis expedidos ou submeti-
dos a exame, quando da pratica de seus atos.

§ 2°. 0 selo de fiscalizagdo destina-se a servir como instrumento de fisca-
lizagdo da pratica dos atos notariais e de registro e proteger os interesses
dos usuarios e da Fazenda Publica.

§ 3°. A utilizagdo do selo de fiscalizagdo sera disciplinada por ato nor-
mativo conjunto da Secretaria de Estado de Fazenda e da Corregedoria-
Geral de Justica, que controlara, diretamente ou mediante contrato, sua
confeccdo, aquisi¢ao, armazenagem, transporte e distribuigdo.

§ 4°. 0 selo de fiscalizag@o contera requisitos de seguranga que impegam

sua falsificag@o e adulteracdo, e seu valor de aquisi¢do sera deduzido do
montante a recolher a titulo de fiscalizaggo judiciaria de seus atos.

§ 5°. Podera ser exigida a utilizagdo de selo de série e cor diferenciadas,

ou outro critério de diferenciacdo, para o ato notarial e de registro em

razdo de sua natureza, espécie, valor ou faixa de valores, bem como do

valor ou faixa de valores da respectiva Taxa de Fiscaliza¢do Judiciaria.

Passemos a andlise da validade da taxa e da aplicabilidade das
sang¢des administrativas e penais com que vém sendo ameagados 0s
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tabelides surpreendidos em atraso quanto ao seu pagamento, ainda
que sem qualquer indicio de fraude (suspensdo da delegacdo e de-
nuncia por crime de peculato).

2. Impossibilidade de cobranga de taxa de policia contra servidores
publicos

Reza a Constituigdo Federal:

Art. 236. Os servigos notariais ¢ de registro sdo exercidos em carater
privado, por delegagdo do Poder Publico.

§ I°. Lei regulard as atividades, disciplinard a responsabilidade civil e
criminal dos notarios, dos oficiais de registro e de seus prepostos, e defi-
nira a fiscalizagdo de seus atos pelo Poder Judiciario.

§ 2°. Lei federal estabelecera normas gerais para fixagdo de emolumentos
relativos aos atos praticados pelos servigos notariais e de registro.

§ 3°. 0 ingresso na atividade notarial e de registro depende de concurso
publico de provas e titulos, ndo se permitindo que qualquer serventia

fique vaga, sem abertura de concurso de provimento ou de remogao, por

mais de seis meses.

E certo que, na conformidade da clausula final do § I° supra,
os atos dos notdrios e registradores sujeitam-se a fiscalizacdo do
Judiciario. 0 que cumpre questionar ¢ se tal vigilancia pode dar azo
a taxa de policia.

Anote-se, de saida, ser mansa a jurisprudéncia do STF no sen-
tido de que os tabelides sdo servidores publicos. E ver, por primeiro,
o seguinte trecho da ementa da ADI-MC n° 1.378/ES, relatada pelo
Min. Celso de Mello:

Serventias extrajudiciais. A atividade notarial e registrai, ainda que exe-
cutada no ambito de serventias extrajudiciais ndo oficializadas, constitui,
em decorréncia de sua propria natureza, fungdo revestida de estatalida-

de, sujeitando-se, por isso mesmo, a um regime estrito de direito publico.
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A possibilidade constitucional de a execucdo dos servigos notariais ¢ de
registro ser efetivada “em carater privado, por delegacdo do poder publi-
co” (CF, art. 236), ndo descaracteriza a natureza essencialmente estatal
dessas atividades de indole administrativa.

As serventias extrajudiciais, instituidas pelo Poder Publico para o de-
sempenho de fungdes técnico-administrativas destinadas “a garantir a
publicidade, a autenticidade, a seguranca e a eficacia dos atos juridicos”
(Lei n. 8.935/94, art. 1°), constituem Orgdos publicos titularizados por
agentes que se qualificam, na perspectiva das relagdes que mantém com
o Estado, como tipicos servidores publicos. Doutrina e Jurisprudéncia.
(Pleno, unanime, DJ 30.5.97, p. 23.175)

Do voto do Relator destacam-se as seguintes passagens:

Nao se pode desconsiderar, neste ponto, a communis opinio doctorum,
que, sem maiores disceptagdes, classifica os Serventudrios entre os servi-
dores publicos, eis que - conforme adverte Aguiar Dias - “s6 por supers-
ticioso apego a essa tradicdo abandonada (a da atribui¢do dos cartorios
a titulo de propriedade), continuariamos a negar ao Serventuario de Jus-
tica a condicao de funcionario publico” (RDA 31/320).

Essa mesma orientacdo ¢ perfilhada, dentre outros eminentes autores,
por Caio Tacito (RDA 50/252-256), Alaim de Almeida Carneiro (RDA
3/447 e RDA 13/510) e L. C. de Miranda Lima (RDA 55/376-381)

Dai a procedente observagdo do Min. Castro Nunes, em voto proferido
neste Supremo Tribunal Federal, quando, apds destacar que as Serventias
ndo mais ostentam o seu primitivo carater patrimonial, sujeitas que se
achavam, no passado, a propriedade de seus ocupantes, asseverou, verbis:
“0 direito moderno aboliu e transformou essa nog¢do do Serventuario,
que passou a ser o que ¢ em nosso direito positivo. Atualmente, ele ¢é
um funciondrio como qualquer outro. Conservou-se a denominagdo de
Serventuario, mas na realidade ele ¢ um funcionério. Pouco importa que
ndo receba dinheiro do Tesouro, como acontece com os escrivaes, que
recebem das partes os emolumentos taxados em leis. E tanto isso ¢ exato
que lei recente, de poucos anos atras, estabeleceu até a aposentadoria, a
custa do Tesouro, dos Serventuarios.” (RDA 19/143 ¢ RF 129/529)
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0 Pleno do Supremo Tribunal Federal, refletindo em seu magistério ju-
risprudencial esse entendimento, deixou positivado que os notarios pu-
blicos e os oficiais registradores “sdo oOrgdos da fé publica instituidos
pelo Estado” e desempenham, nesse contexto, “fun¢do eminentemente
publica”, qualificando-se, em conseqiiéncia, “como servidores publicos”
(RTJ 67/327, Rei. Min. Djaci Falcao), tanto que, no Exterior, e por efeito
da Convengdo de Viena sobre Relagdes Consulares, as atividades nota-
riais e registrais concernentes a fungdo dos Oficiais do Registro Civil das
Pessoas Naturais sdo exercidas pelos Consules do Brasil, circunstincia
esta que acentua a oficialidade de tais servigos cuja execugdo, por envol-
ver o exercicio de parcela da autoridade do Estado (do poder certificante)
- que goza da presungdo juris tantum de fé publica - supde a condigdo
formal de servidor publico dos Notarios e dos Registradores.

0 proprio exame do vigente texto constitucional permite concluir pela
estatalidade dos servigos notariais e registrais, autorizando, ainda, o re-
conhecimento de que os Serventuarios incumbidos do desempenho des-
sas relevantes fungdes qualificam-se como tipicos servidores publicos,
pois (a) s6 podem exercer as atividades cm questdo por delegacdo do
Poder Publico (CF, art. 236, caput), (b) estdo sujeitos, no desempenho de
suas atribuigdes funcionais, a permanente fiscalizagdo do Poder Judicia-
rio (CF, art. 236, § 1°) e (c) dependem, para o ingresso na atividade no-
tarial e de registro, de prévia aprovacdo em concurso publico de provas
e titulos (CF, art. 236, § 3°), que constitui, no magistério da doutrina, o
instrumento destinado a selecdo de “quem se empenha a ingressar nos
quadros do servigo publico.” (José Cretella Junior, Comentdrios a Consti-
tui¢do de 1988, v. 1X/4626, 1993, Forense Universitaria).

Essas notas, associadas ao fato de que a fixacdo de emolumentos relati-
vos aos atos praticados pelos servigos notariais ¢ de registro submete-se
as normas gerais estabelecidas em lei editada pela Unido Federal (art.
236, § 2°), confirmam, de maneira bastante expressiva, a orientagdo ju-
risprudencial ja consolidada no ambito do Supremo Tribunal Federal so-
bre a matéria em questdo, inclusive no que se refere ao reconhecimento
de que os titulares de Serventias ndo oficializadas - porque ostentam
a condi¢do de funciondrios publicos em sentido lato - estdo sujeitos,

em tema de aposentadoria compulséria por implemento da idade, ao
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mesmo regime constitucional aplicavel aos servidores publicos em geral.
(RTJ 126/550, Rei. Min. Octavio Gallohi - RDA 54/281, Rei. Min. LUIS
GALLOTTI)

A recente reviravolta na jurisprudéncia do STF sobre a sub-

missdo dos tabelides a aposentadoria compulsoria deveu-se, ndo

ao abandono de seu entendimento de que se trata de servidores

publicos*, mas a alteragdo do caput do art. 40 da CF (que cuidava da
aposentadoria do servidor) pela EC n° 20/98, ratificada nesse ponto
pela EC n° 41/2003, que restringiu 0 campo de aplicagdo subjetiva
do dispositivo para os servidores fitulares de cargos efetivos dos

entes politicos. E ver a ementa da ADI-MC n° 2.602/MG:

Agido direta de inconstitucionalidade. Provimento n° 055/2001 do Corre-
gedor-Geral de Justica do Estado de Minas Gerais.

Pela redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 20/98 ao artigo 40
e seu paragrafo I° e inciso II, da Carta Magna, a aposentadoria com-
pulsoria aos setenta anos sO se aplica aos servidores titulares de cargos
efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
incluidas suas autarquias e fundagdes, tendo, sem duvida, relevancia
juridica a argiliigdo de inconstitucionalidade do ato normativo em causa
que ¢ posterior a essa Emenda Constitucional sob o fundamento de que
os notarios e registradores, ainda que considerados servidores publicos
em sentido amplo, ndo sdo, por exercerem suas atividades em carater
privado por delegagdo do Poder Publico, titulares dos cargos efetivos
acima referidos

Ocorréncia quer do periculum in mora, quer da conveniéncia da Admi-
nistragdo Publica, para a concessdo da liminar requerida.

Liminar deferida para suspender, ex nunc, a eficacia do Provimento n°
055/2001 da Corregedoria-Geral de Justica do Estado de Minas Gerais
até a decisdo final desta acdo direta. (Pleno, Rei. Min. Moreira Alves, DJ
06.6.2003, p. 30)

4. Apesar das opinides em contrario de alguns Ministros, no julgamento do mérito da
acao.
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0 mérito da citada ag@o foi julgado pelo Pleno do STF na
sessdo de 24.11.2005 (Rei. para o acérddo Min. Eros Grau; acédrddo
pendente de publicacdo), tendo-se confirmado a liminar e ndo se
tendo alterado o entendimento tradicional sobre a natureza juridica
dos notarios e registradores.

Posto isso, cumpre verificar o conceito de poder de policia,
para verificar se podem ser sujeitados a ele os servidores publicos.
Segundo o CTN:

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 absteng@o de fato, em razdo de interesse publico concer-
nente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da pro-
ducdo ¢ do mercado, ao exercicio de atividades econdémicas dependentes
de concessdo ou autorizagao do Poder Publico, a tranqiiilidade publica ou
ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

Paragrafo unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia
quando desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da lei aplica-
vel, com observancia do processo legal e, tratando-se de atividade que a

lei tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio de poder.

Do conceito legal resulta claro que o poder de policia interfere
com a liberdade dos cidaddos ou das empresas enquanto pessoas pri-
vadas, contrapostas ao Estado, e ndo na qualidade de agentes publicos,
categoria ampla em que se situam os servidores publicos e na qual se
situariam os tabelides ainda que ndo fossem assim considerados, qua-
lificando-se como meros delegados de fungdo ou oficio publico.’

Isso também o que se nota das definicdes propostas pela dou-
trina. José Cretella Janior, ap6s analisar a obra de diversos autores®,
conclui:

5. Assim os compreendem, por exemplo: MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de
Direito Administrativo. 16. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 228 ¢ 233; e DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 16. ed. Sao Paulo: Atlas, 2003. p. 437.

6. Mario Masagao, Vicente Pereira do Rego, Porto Carreiro, J. Rodrigues Vale, Ruy Cime
Lima, Mendes de Almeida e Guimardes Menegale.
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De acordo com os tragos acima postos em relevo, entendemos como po-
licia a atividade exercida pelo Estado para assegurar a ordem publica e
particular através de limitagdes impostas a liberdade coletiva e individual
dos cidaddos.” (grifo nosso)

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Pelo conceito classico, ligado a concepgdo liberal do século XVIII, o po-
der de policia compreendia a atividade estatal que limitava o exercicio
dos direitos individuais em beneficio da seguranca.

Pelo conceito moderno, adotado no direito brasileiro, o poder de policia
¢ a atividade do Estado consistente em limitar o exercicio dos direitos

individuais em beneficio do interesse ptblico.® (grifos nossos)
A seu turno, anota Celso Ant6nio Bandeira de Mello:

A atividade estatal de condicionar a liberdade e a propriedade ajustan-
do-as aos interesses coletivos designa-se ‘poder de policia’. A expressdo,
tomada neste sentido amplo, abrange tanto atos do Legislativo quanto
do Executivo. Refere-se, pois, ao complexo de medidas do Estado que
delineia a esfera juridicamente tutelada da liberdade ¢ da propriedade
dos cidadaos. [...]

A expressdo “poder de policia” pode ser tomada em sentido mais res-
trito, relacionando-se unicamente com as intervengdes, quer gerais ¢
abstratas, como os regulamentos, quer concretas e especificas (tais as
autorizagdes, as licencas, as injungdes), do Poder Executivo destinadas a
alcangar o mesmo fim de prevenir e obstar ao desenvolvimento de ativi-

dades particulares contrastantes com os interesses sociais.”

E prossegue o autor, em observagdes que calham a fiveleta
para o caso em estudo:

7. Direito Administrativo do Brasil, v. IV - Poder de Policia. Sdo Paulo: Revista dos Tri-
bunais, 1961. p. 37.

8. Op.cit, p. 111.

9. Op. cit, p. 709.

97



Sacha Calmon Navarro Coélho e Igor Mauler Santiago

0 poder expressavel através da atividade de policia administrativa ¢ o
que resulta de sua qualidade de executora das leis administrativas. E a
contraface de seu dever de dar execugdo a estas leis. Para cumpri-lo néo
pode se passar de exercer autoridade - nos termos destas mesmas leis
- indistintamente sobre todos os cidaddos que estejam sujeitos ao impé-
rio destas leis. Dai a “supremacia geral” que lhe cabe.

0 poder, pois, que a Administragdo exerce ao desempenhar seus cargos de
policia administrativa repousa nesta, assim chamada, “supremacia geral”,
que, no fundo, ndo ¢ sendo a propria supremacia das leis em geral, con-
cretizadas através de atos da Administragdo. Os doutrinadores italianos
distinguem - com proveitosos resultados - esta “supremacia geral” da
“supremacia especial”, que s6 estard em causa quando existam vinculos
especificos travados entre o Poder Publico e determinados sujeitos.

Bem por isso, ndo se confundem com a policia administrativa as ma-
nifestagdes impositivas da Administragdo que, embora limitadoras da
liberdade, promanam de vinculos ou relacdes especificas firmadas entre
o Poder Publico e o destinatario de sua agdo. Desta ultima espécie sdo as
limitagdes que se originam em um titulo juridico especial, relacionador
da Administragdo com terceiro.

Assim, estdo fora do campo da policia administrativa os atos que atin-
gem os usudrios de um servico publico, a ele admitidos, quando concer-
nentes aquele especial relacionamento. Da mesma forma, excluem-se de
seu campo, por igual razdo, os relativos aos servidores publicos ou aos
concessiondrios de servigo publico, tanto quanto os de tutela sobre as
autarquias, conforme o sabio do preclaro Santi Romano.

As limitagGes desta ordem sdo decorrentes de um vinculo especifico,
pois a supremacia especial supde um “estado de especial sujei¢do do
individuo”, em razao de sua inser¢do em um vinculo mais estrito com
a Administragdo, do que decorre, para esta, a necessidade de sobre ele

exercitar uma supremacia mais acentuada.'? (grifo nosso)

Em sintese, os tabelides podem (e devem) ser fiscalizados pelo
Juiz Diretor do Foro da Comarca em que atuam, bem como pela

10. Op. cit., p. 710-1.
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Corregedoria-Geral de Justica. Tal fiscalizagdo, contudo, ndo cons-
titui tecnicamente poder de policia. E, por isso mesmo, ndo preen-
che os requisitos do art. 145, II, da CF para a institui¢do de taxas. E
ver a redagdo do dispositivo:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
instituir os seguintes tributos: [...]

II - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagao,
efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, presta-

dos ao contribuinte ou postos a sua disposigao.

Como fica claro, nao héa autorizagdo constitucional para a
criagdo de taxa por qualquer ato de fiscalizagdo, sendo que relati-
vamente aqueles que constituem poder de policia.

Com efeito, seria absurdo cogitar da exigéncia de taxa dos
juizes de I* instdncia, em virtude da permanente fiscalizagdo da
Corregedoria, ou dos soldados rasos, em razdo da vigilancia que
sofrem dos oficiais, ou ainda dos professores de universidades pu-
blicas, pelo controle de assiduidade que lhes impdem os respectivos
diretores e chefes de departamento.

Em todos esses casos, a fiscalizagdo se exerce no ambito de
uma relagdo funcional e hierdrquica, sem qualquer margem de li-
berdade individual de parte a parte, a bem dos usudrios dos servigos
publicos concernidos.

E essa exatamente a situagio dos tabelides, que alias vém refe-
ridos ao lado dos juizes de I° grau e dos serventudrios da Justica no
que toca as competéncias da Corregedoria-Geral de Justiga do Esta-
do de Minas Gerais, seja na Lei Complementar estadual n°® 59/2001
(Lei de Organizagdo e Divisdo Judicidrias), seja no Regimento Inter-
no do TJ/MG. E conferir:

na Lei Complementar estadual n° 59/2001 :
Art. 23. A Corregedoria-Geral de Justica tem fun¢des administrativas, de
orientagdo, de fiscalizagdo e disciplinares, a serem exercidas em sua se-

cretaria, nos 6rgdos de jurisdi¢do de primeiro grau, nos orgdos auxiliares
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da Justica de Primeira Instancia e nos servicos notariais ¢ de registro do
Estado.

no Regimento Interno do TJ/MG (Resolugdo n® 420/2003):
Art. 16. Compete ao Corregedor-Geral de Justica: [...]
XIV - orientar juizes de direito, servidores da Secretaria da Corregedo-
ria-Geral de Justica e da Justica de Primeira Instancia, notarios e regis-
tradores para o fiel cumprimento dos deveres e das obrigacdes legais e
regulamentadas, podendo editar atos administrativos de carater norma-
tivo e cumprimento obrigatorio para disciplinar matéria de sua compe-
téncia e estabelecer diretrizes ¢ ordens para a boa realizagdo dos servigos
e melhor execugdo das atividades; [...]
XVII - fiscalizar a Secretaria da Corregedoria-Geral de Justiga, os 6rgdos
de jurisdi¢do de primeiro grau, os 6rgdos auxiliares da Justica de Primei-
ra Instancia e os servigos notariais ¢ de registro do Estado, para verifica-
¢do da fiel execugdo de suas atividades e cumprimento dos deveres e das
obrigagoes legais e regulamentadas;
XVIII - realizar correigdo extraordinaria, de forma geral ou parcial, no
ambito dos servicos do foro judicial de Primeira Instancia, dos Juizados
Especiais Civeis e Criminais, dos servigos notariais e de registro, dos servi-
cos de justica de paz, da policia judiciaria e dos presidios do Estado, para
verificar-lhes a regularidade e para conhecer de reclamag@o ou denuncia
apresentada, podendo delegar a Juiz-Corregedor a sua realizagdo; (...)
XXII - exercer a fungfo disciplinar na Secretaria da Corregedoria-Ge-
ral de Justica, nos oOrgdos de jurisdicdo de primeiro grau, nos Orgaos
auxiliares da Justica de Primeira Instdncia e nos servigos notariais e de
registro do Estado, nas hipoteses de descumprimento dos deveres ¢ das
obrigacdes legais e regulamentares;
XXIII - instaurar sindicdncia ou processo administrativo disciplinar con-
tra servidores da Secretaria da Corregedoria-Geral de Justica, da Justica
de Primeira Instancia, notarios, registradores e prepostos ndo optantes e

aplicar as penas correlatas, na forma da lei.

A equiparagao, vé-se, foi consagrada pelos Poderes Legisla-
tivo e Judiciario estaduais. Dai a pergunta: como cobrar-se taxa
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de fiscalizagdo dos notarios e registradores, se ndo se admitiria tal
exigéncia contra os juizes e os serventuarios da Justiga?

3. A sancgao a ser aplicada pelo inadimplemento, em caso de validade
da taxa de fiscalizagdo judiciaria: descabimento das chamadas
sangobes politicas

Conforme ja visto, tanto a Lei n° 13.438/99 (art. 3) quanto a
Lei n° 15.424/2004 (art. 24) cominam multa de mora como a tUnica
penalidade para o inadimplemento da Taxa de Fiscalizagdo Judicia-
ria. Nenhuma outra pode, pois, ser aplicada a quem tenha deixado
de recolhé-la sem descumprimento de qualquer obrigacdo acessoria
(i.e., sem fraude).

Dir-se-4 que a suspensdo por noventa dias, prorrogavel uma
vez, ¢ mesmo a perda da delegacdo sdo sangdes previstas na Lei n°
8.935/94 para infragdes varias, dentre as quais a amplissima “inob-
servancia das prescrigdes legais ou normativas”.

Parece-nos, de saida, que a lei ¢ invalida por ofensa ao prin-
cipio da tipicidade das normas sancionadoras, ja que ndo ha cor-
respondéncia biunivoca entre conduta e sangdo, ou sequer uma
indicacdo segura dos critérios para a aplicacdo de cada castigo, que
fica sujeita a opinido do julgador quanto a diferenca entre expres-
sdoes imprecisas como “falta leve, mais grave ou grave” e ‘“reinci-
déncia ou reiteragdo”. A fluidez do texto legislativo fica evidenciada
no caso da perda de delegacdo, que vem prevista de modo genérico
e ¢ mesmo condicionada a certas garantias processuais, mas nao
esta ligada qualquer tipo de infragdo.* I111IVV

11. Para melhor visualizagdo dos defeitos da lei, confira-se a sua redagdo na parte rele-
vante: “Art. 31. Sdo infragdes disciplinares que sujeitam os notarios e os oficiais de
registro as penalidades previstas nesta lei:

I - a inobservancia das prescrigdes legais ou normativas;

II - a conduta atentatéria as instituigdes notariais e de registro;

IIT - a cobranga indevida ou excessiva de emolumentos, ainda que sob a alegacdo de
urgéncia;

IV - a violagéo do sigilo profissional;

V - o descumprimento de quaisquer dos deveres descritos no art. 30.
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Entretanto, ainda que a lei estadual ndo limitasse a multa a
san¢do pelo atraso no pagamento da Taxa de Fiscalizacdo Judi-
ciaria e que ndo fosse invalido o capitulo sancionador da Lei n°
8.935/94, o fato é que a mora debendi no Direito Tributirio ndo
pode ser apenada com interdigdo de exercicio de atividade profis-
sional (in casu, representada pela suspensdo da delegacdo). Nesse
sentido, a jurisprudéncia consolidada do STF:

Stmula 70. E inadmissivel a interdigéio de estabelecimento como meio
coercitivo para cobranca de tributo.

Stmula 323. E inadmissivel a apreensdo de mercadorias como meio coer-
citivo para pagamento de tributos.

Stmula 547. Nio ¢ licito a autoridade proibir que o contribuinte em dé- *
bito adquira estampilhas, despache mercadorias nas alfandegas e exerca

suas atividades profissionais.

Muito menos pode a inadimpléncia tributaria ocasionar a per-
da de delegacdo da serventia, assim como ndo ¢ causa de extingdo
da concessdo de servigos publicos.

Art. 32. Os notarios e os oficiais de registro estdo sujeitos, pelas infragdes que pratica-
rem, assegurado amplo direito de defesa, as seguintes penas:

I - repreensao;

1I - multa;

111 - suspensao por noventa dias, prorrogavel por mais trinta;

1V - perda da delegacao.

Art. 33. As penas serdo aplicadas:

I - a de repreensdo, no caso de falta leve;

II - a de multa, em caso de reincidéncia ou de infragdo que ndo configure falta mais
grave;

III- a de suspensido, em caso de reiterado descumprimento dos deveres ou de falta grave.
Art. 34. As penas serdo impostas pelo juizo competente, independentemente da ordem
de gradagdo, conforme a gravidade do fato.

Art. 35. A perda da delegacdo dependera:

I - de sentenga judicial transitada em julgado; ou

II - de decisdo decorrente de processo administrativo instaurado pelo juizo competen-
te, assegurado amplo direito de defesa.

§ 1°. Quando o caso configurar a perda da delegagdo, o juizo competente suspendera o
notario ou oficial de registro, até a decis@o final, e designara interventor, observando-
se o disposto no art. 36.

§ 2°. (Vetado).”
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4. Impossibilidade juridica do crime de peculato

Como ja referido, as taxas sdo tributos que tém por fato gera-
dor uma atuacdo do Poder Publico diretamente referida ao obriga-
do: exercicio do poder de policia ou utilizagdo, efetiva ou potencial,
de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contri-
buinte ou postos a sua disposig¢do (CF, art. 145, 1II).

As taxas de servigo revestem-se de natureza sinalagmatica,
que ¢ obscurecida nas taxas de policia. Fundam-se estas na circuns-
tancia de que a fiscalizagdo impde custos a pessoa politica que a
empreende. A remuneragdo de tais custos ¢ imposta as pessoas que
exercem as atividades fiscalizadas (i.e., que causam a despesa publi-
ca), ndo sendo justo ou razoavel pensar-se na sua exigéncia contra
terceiros, pelo menos na condigio de contribuintes.!?

Esta ¢ a abalizada li¢ao de Geraldo Ataliba:

As taxas de policia cabem para cobrir os custos administrativos com o
exercicio do poder de policia diretamente referido a certas pessoas que o

provocam, ou o exigem, em razdo de sua atividade.!3
No mesmo sentido vai Luciano Amaro:

Esses direitos (de construir, de portar arma, de viajar, etc.), porque podem
afetar o interesse da coletividade, sofrem limites e restricdes de ordem
publica. A taxa de policia ¢ cobrada em razdo da atividade do Estado,
que verifica o cumprimento das exigéncias legais pertinentes e concede
a licenga, a autorizagdo, o alvara, etc. Por isso, fala-se em taxas cobra-
das pela remog@o de limites juridicos ao exercicio de direitos. A atuag@o

fiscalizadora do Estado, em rigor, visa ao interesse da coletividade, e ndo

12. Para os conceitos de contribuinte e responsavel tributario, ver o art. 121 do CTN,
transcrito no item 1 supra. A exigéncia da taxa contra um terceiro, na condigdo de
responsavel tributario (por substituigdo ou por transferéncia), para ser valida, depende
da capacidade deste de recuperar o 6nus econdmico do tributo junto a pessoa que teve
relagdo pessoal e direta com o fato gerador (CTN, art. 128).

13. Hipotese de Incidéncia Tributdria. 6. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001. p. 157.
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ao do contribuinte da taxa, isoladamente. E este, porém, que provoca
a atuagdo do Estado, sendo isso que justifica a imposicdo da taxa. Por
essa razdo - recorda Gilberto de Ulhéa Canto - foram criadas, a par das
taxas pela prestagdo de servigos ao contribuinte, as taxas pelo exercicio
do poder de policia, que, a exemplo daquelas, se referem a atos divisiveis
do Estado, justificando-se, por isso, custea-los também com receitas es-
pecificas, e ndo com impostos.!*

Das formulagdes acima conclui-se, com Atalibal>, que o “su-
jeito passivo da taxa serd pois, a pessoa (...) cuja atividade requer
fiscalizagdo e controle publicos (taxas ‘de policia’).” Ou, ainda de
forma mais direta, “é essencial a definicdo da taxa a referibilidade
(direta) da atuacdo ao obrigado. S6 quem utiliza o servigo (publico,
especifico e divisivel) ou recebe o ato ‘de policia’ pode ser sujeito
passivo de taxa”

As citagdes poderiam multiplicar-se, mas os testemunhos bas-
tam para demonstrar que o contribuinte da Taxa de Fiscalizagdo
Judicidria ndo pode ser outra pessoa sendo o notdrio ou registrador,
sendo invalidos, por ofensa ao art. 121, I e II, do CTN os arts. 3°
e 4° da Lei n° 15.424/2004, que atribuem tal qualidade ao utente
do servico cartordrio, deixando o tabelido na condicdo de mero
responsavel. Assim também era, com sobras de razdo, ao tempo da
Lei n° 13.438/98, visto que esta n3o incorria na impropriedade do
diploma atual.

E isso sem embargo de o 6nus econdmico da taxa ser transferi-
do para o utente dos servigos cartorarios, quer se trate de translacdo
meramente econdmica (como nos parece ser o caso sob a égide da
Lei n® 13.438/99) quer se trate de repasse juridicamente disciplina-
do (como se nos afigura sob a Lei n° 15.424/2004, que decompde
o valor dos emolumentos para cada ato cartorario em parcela a ser
apropriada ao tabelido e Taxa de Fiscalizagdo Judiciaria).

Quanto a transa¢do simplesmente econdmica, a verdade ¢ que
se d& em toda e qualquer atividade, para todo e qualquer tributo.

14. Direito Tributdrio Brasileiro. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p. 33.
15. ATALIBA, Geraldo. Op. cit., p. 156-7.
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Com efeito, se um empresario tem por unica atividade a produgdo
de, v.g., sapatos, de onde - sendo do preco de venda desses produ-
tos - retirard recursos para pagar os seus fornecedores, o salario
de seus empregados, as tarifas publicas (agua, luz, gas, telefone)
e também os tributos incidentes sobre o seu negoécio (ICMS, PIS,
COFINS, IRPJ, CSLL, IPTU do imdvel em que situada a fabrica, [IPVA
dos caminhdes que fazem a distribuicdo, contribui¢do sobre a folha
de salarios, etc.)?

Como se disse, todo tributo - direto ou indireto - repercute no
preco dos produtos vendidos ou dos servigos prestados pelo con-
tribuinte, sem que por isso se possa dizer que tenha por verdadeiro
contribuinte, do ponto de vista juridico, o consumidor final.

E o que leciona Tarcisio Neviani:

Basta fazer um simples exercicio microecondmico de formagdo de pregos
para chegar a conviccdo de que também os tributos ditos diretos (como
o Imposto sobre a Renda, o Imposto Territorial ou Predial, o Imposto
de Transmissdo e Outros) podem ter o seu Onus inserido entre os custos
de aquisicdo ou de producdo do bem vendido ou do servigo prestado e,
assim, terem os seus respectivos encargos financeiros transferidos a ter-
ceiros. Basta que uma atividade, em fun¢do da qual se paguem tributos,
seja lucrativa, para se perceber que o lucro ¢ o que sobra ap6s o paga-
mento de todos os custos e encargos, inclusive os tributos de qualquer

natureza.l®

E ¢ exatamente porque a referida taxa ¢ imputavel ao tabelido,
e ndo ao usudrio dos servigos, que os §§ I° a 3° do art. 8 da Lei n°
12.727/97, acrescidos pela Lei n° 13.438/99, dispunham que o seu
valor era de ser retirado dos emolumentos (ndo podendo ser acres-
cido a eles) e determinavam a divulgagdo aos usudrios tdo-somente
destes tultimos (previstos no Anexo I), e ndo daquela (quantificada
no Anexo II).

16. 4 restitui¢ao dos tributos indevidos, seus problemas, suas incertezas. Sdo Paulo: Re-
senha Tributaria, 1983. p. 67.
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Do contrario, ter-se-ia de admitir que a lei continha estranha
regra, a proibir a informagdo do sujeito passivo (o usudrio final, na
erronea hipotese de ser entendido como tal) sobre o valor de taxa
por ele devida.

Para Misabel Derzi:

Inexistisse a transferéncia, logo o endividamento e a insolvéncia com-
prometeriam a saude financeira de toda a atividade econdmica. Mas essa
afirmagdo, que é simplesmente econdmica para a maior parte dos tribu-
tos que oneram a pessoa independentemente do resultado da atividade,
no caso do ICMS e do IPI, ao contrario, encontra apoio juridico da Cons-
tituigdo brasileira.!”

Como referido por Misabel Derzi na parte final do trecho aci-
ma, casos hd em que a legislagdo, mais do que tolerar o repasse
econdmico, disciplina-o de maneira expressa, prevendo a forma e
o valor a serem repassados ao adquirente em cada caso. E o que se
da, por exemplo, no ICMS. Deveras, s6 assim se compreende que a
Constituicdo ¢ a legislagdo tributaria autorizem que um contribuin-
te compense, contra o proprio imposto, valores pagos pelos seus
antecessores na cadeia de circulagdo da mercadoria ou do servigo.

Pois bem, mesmo nesses casos sdo firmes a doutrina e a ju-
risprudéncia em atestar que o contribuinte de direito ¢ o alienante
de mercadoria ou o prestador do servio, ¢ ndo a pessoa que, ad-
quirindo-os, acaba por suportar o respectivo Onus financeiro (o
chamado contribuinte de facto). Vale dizer, que o fato de o Onus
do tributo estar discriminadamente embutido no preco ndo basta
para caracterizar uma relagdo de depdsito e, pois, a possibilidade
juridica dos crimes apropriacdo indébita ou peculato (que nada
mais ¢ do que aquela, subjetivamente qualificada pela figura do
funcionario publico). E o que ensina com toda a propriedade Gerd
Willi Rothman:

17. BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 11. ed. atual. Misabel Abreu Macha-
do Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 336.

106



Revista de Direito Tributario da APET

Como ¢ sabido, tanto no IPI como no ICMS, o que o contribuinte ¢
obrigado a recolher ndo é o valor que tenha cobrado de terceiro, na
qualidade de sujeito passivo da obrigacdo tributaria. Ambos sdo im-
postos plurifasicos, ndo-cumulativos, em que o imposto a ser pago pelo
contribuinte corresponde & diferenca a maior entre o imposto pago na
entrada e o devido na saida dos produtos, mercadorias ou servigos, em
determinados periodos.'®

Isso também o que deixou claro o eminente Min. limar Galvao

no voto proferido na ADI-MC n° 1.055/DF:

Nao tenho duvida em reconhecer a constitucionalidade da lei, no ponto
em que atribui o efeito de deposito necessario a posse, em maos do con-
tribuinte de direito, dos valores percebidos por este, a titulo de tributo,
do contribuinte de fato, tal como ocorre na hipotese do IPI, em que o
consumidor, no momento em que paga a mercadoria adquirida, paga,
por igual, e separadamente, o valor alusivo ao tributo.

Hipotese diversa € a que ocorre com o ICMS, em que se presume em-
butido o tributo no prego pago, cumprindo ao contribuinte de direito
debitar-se pelo respectivo valor, ou como o IR recolhido na fonte ¢ com
as contribui¢des devidas a Previdéncia, em que a folha de empregados
¢ paga pelo valor liquido, isto é, descontada do quantum devido pelos
mencionados tributos.

No primeiro caso, a presungdo pode estar afastada se, v.g., a mercadoria
foi vendida pelo prego de custo ou abaixo dele, como ndo raro ocorre,
nao havendo que se falar em depdsito do tributo e, conseqiientemente,
em apropriagdo indébita. Nos demais, ainda mais nitida se manifesta a
auséncia de deposito, ja que nada se recebeu do contribuinte de fato,
havendo tdo-somente falta de pagamento do tributo por parte de contri-
buinte de direito, ndo raro premido por falta de disponibilidade de caixa
e levado a optar, entre duas obrigagdes igualmente imperiosas, por aque-
la cujo desatendimento podera leva-lo a fechar as portas, como ¢ a folha
de empregados. (Rei. Min. Sydney Sanches, DJ 13.6.97, p. 26.689)

18. A extingdo da punibilidade nos crimes contra a ordem tributéaria. Repertorio IOB de
Jurisprudéncia, n. 2/95, Sdo Paulo, IOB, 22 quinzena de janeiro de 1995, p. 36.

107



Sacha Calmon Navarro Coélho e Igor Mauler Santiago

Discordamos do eminente Ministro somente quando admite
haver deposito em tema de IPL.!° Tanto quanto no ICMS, o con-
tribuinte de direito aqui é o vendedor da mercadoria, sendo irre-
levante, por constituir mera técnica de quantificacdo do tributo,
a circunstancia de este imposto ser calculado por fora, e nao por
dentro, como € o ICMS. La como c4, tudo o que o adquirente paga ¢
preco, e ndo tributo, ainda que para a fixagdo daquele, este Gltimo
seja, como ndo poderia mesmo deixar de ser, levado em conta.

5. Conclusoes

Face a todo o exposto, pode-se concluir que:

* 0 gravame em discussdo ¢ inconstitucional, por ndo se cogi-
tar de taxa de policia exigivel de agentes publicos, categoria a que
os tabelides indiscutivelmente pertencem (mesmo que nao sejam
considerados servidores, como os qualifica o STF até os dias cor-
rentes);

* caso a taxa seja considerada devida, a pena pelo seu inadim-
plemento sem fraude ndo pode ir além da imposicao de multa, nos
termos das Leis n° 13.438/99 e 15.424/2004. Em qualquer hipotese,
ndo pode chegar a vedagdo ao exercicio de atividade profissional,
ex vi das Stimulas n° 70, 323 e 547 do STF;

* sempre na hipotese de se considerar a taxa como devida, ndo
ha falar em crime de peculato, eis que o seu contribuinte de jure
¢ o tabelido - objeto da fiscalizagdo por ela remunerada - € ndo o
usuario do servigo notarial.

19. E, contraditoriamente com os fundamentos expendidos na parte ora transcrita, mesmo
no que diz respeito ao ICMS, desde que se possa demonstrar que o contribuinte nao o
pagou porque nao quis (ver fls. 299 do acordao).

108





