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PAGAMENTO SOB PROTESTO DOS TRIBUTOS ILEGITIMOS

Walter Schneider

(Da Ordem dos Advogados do Brasil)

' Os tributos constituem os recursos com que a Unido, Estados,
‘Municipios e Autarquias Administrativas realizam os seus fins. A
1gualdade dos térmos do binémio — receita e despesa — & preocupa-
‘¢do comum dos administradores. A devolugdo de contribuicées, taxas
‘ou 1mpostos, ilegitimamente arrecadados, afeta, em maior ou menor
grau, o desejado equilibrio dos orcamentos. Aconselhivel, portanto,
© emprégo de meios tendentes a neutralizar &sse fator de desajusta-
mento financeiro.

Os casos de arrecadagdo ilegitima podem ser reduzidos aos se-
:guintes: tributo cobrado sem lei que o tivesse criado, tributo de in-
«<idéncia nio prevista na lei, tributo apoiado em lei inconstitucional
«e tributo fundado em lei contriria a outra lei prevalente. H4 a obri-
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:gacdo de restituir o que foi indevidamente recebido (art. 964 do Cb-
digo Civil). ’

De acérdo com a jurisprudéncia dos tribunais é corrente que
\quem pagou um tributo n3o devido foi obrigado a fazé-lo para livrar-
se da execucio fiscal. Aqui, a coacio é sempre presumida e nio ad-
mite prova em contrario, ainda mesmo nos casos mais evidentes do
contribuinte haver recolhido o tributo plenamente convencido de sua
legitimidade. Tedricamente, pois, enquanto nio esgotado o prazo
da prescricio qiiingiienal, todos os recolhimentos tributérios poderio
vir a ser objeto de acdes de restituicio do indébito.

A primeira restituicio de um tributo, determinada pelo Judicia-
rio, acarreta uma série de restituicbes idénticas que podem ocasionar
situacGes financeiras dificeis para a entidade de direito publico in-
teressada. Quando, por exemplo, tratar-se de uma Autarquia Admi-
nistrativa de finalidade econbémica, cuja receita geralmente provém
de uma tnica taxa, as devolugbes poderdo dar lugar a dificuldades
insuperaveis.

Nos direitos argentino, francés, norte-americano nio hi lei que
:subordine a restituigio ao pagamento sob protesto do contribuinte.
Entretanto, Coin et Capitant consideram necessaria a prova de coagio
pelo Fisco para a viabilidade da acio (Cours élémentaire de droit

wcivil — vol. I, pgs. 221-223). Raymundo Salvat (Tratado de derecho

vl argentino — Obligaciones en general — ed. 1923, pg. 615 aponta
Cooley como defensor de idéntico solucdo (A4 treatise on the law of
taxation including the law of local assessments — vol. 11, pgs. 1495-

1500, especialmente n.° 1, pgs. 1946 e 1497 — ed. 1903).

A jurnisprudéncia argentina, mansa e ‘pacifica, reconhece o pro-
testo-ou a “reserva de derechos” requisito da agio.

O protesto nio evita a cobranca do tributo. A velha regra
solve et repete tem inteira aplicacio. O protesto é um simples modo
do contribuinte exteriorizar a sua vontade de nio consentir na arre-
cadacdo; nio é éle fonte geradora de direitos mas prova da coacdo.
'O protesto seria por escrito perante a reparti¢io arrecadadora ou judi-
cialmente, mediante notificagio 'da autoridade fiscal.

Nada h4 no art. 964 do Cédigo Civil Brasileiro, em que se funda-
imenta a restituicio de tributos (Data vénia — consultar tese que
apresentamos a éste Congresso sob o titulo: O enriquecimento sem
causa e as restituicbes tributdrias), que explita ou implicitamente
'se oponha ap protesto. Pois a doutrina que informa a coaco, no di-
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reito patrio, como um dos vicios capazes de invalidarem as manifes-
tacdes da vontade, repudia o reconhecimento dela — da coagio — como
presungdo juris et de jure. Coagdo tem de ser provada. Coacio pre-
sumida, que se choca seguidamente com a realidade flagrante, é vio-
léncia que o Direito nio deve consagrar.

A Jurisprudéncia dos tribunais parece nio estar inclinada a mo-
dificar seus rumos, continua ela preservando e cultivando o estranho
meio de prova que se desvincula do real. Aos Estados cumpre le-
- gislar, defendendo as suas finan¢as. No pleno exercicio de suas
prerrogativas politicas e atentando para a relagio juridica derivada
da percepcio de tributos, que se estabelece entre éles e os particu-
lares submetidos 4 sua jurisdigo territorial, podem &les, em lei espe-
cial, decretar que nenhuma restituicio de tributos, indevidamente
cobrados, seri feita sem a prova do protesto.

Trata-se da competéncia estadual supletiva (art. 6.° da Cons-
tituicdo) para legislar sdbre normas gerais de direito financeiro (art.
5.9, XV, b da Constituigdo).

Porto Alegre, 31 de julho de 1950.

RELATORIO E PARECER
Relator: RENATO COSTA

Na tese, em exame, o Autor analisa o “Pagamento sob protesto
dos tributos ilegitimos” e considerando que os recursos da receita or-

camentaria devem atender as necessidades da despesa correspondente,

no interésse do equilibrio financeiro, e que a devolucio de contribui-
¢Oes, taxas ou Impostos, ilegitimamente cobrados, pode acarretar
transtornos ao Estado e o desequilibrio do or¢amento, aconselha o
emprégo de meios tendentes a’ neutralizar &sse fator de desajusta-
mento.

Enumera, entdo, os casos em que se podem verificar a arrecada-
¢do ilegitima: 1.° — tributo cobrado sem lei, que o tivera criado; 2.
— incidéncia fiscal nio prevista em lei; 3.° — tributo apoiado em lei
inconstitucional e, finalmente, 4.° — tributo fundado em lei contra-
ria a outra lei prevalente. Em tddas estas hip6teses, ha a obrigacio
“de restituir o que foi indevidamente recebido” nos térmos de dispo-
sitivo expresso do Cédigo Civil, artigo 964.

Sustenta o Autor, em seu valioso estudo, que a jurisprudéncia
dos tribunais é uninime em decidir “que quem pagou um tributo nio
devido fé-lo para livrar-se de uma execucio fiscal”. Neste caso,
adverte o A., “a coagdo é sempre presumida e néio admite prova em
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contrdrio, ainda mesmo que o contribuinte esteja plenamente conven-
cido da degitimidade do tributo recolhido”.

Enquanto nio esteja esgotado o prazo da prescri¢io qilingiienal,
a favor da Fazenda Piblica, todos ésses recolhimentos indevidos po-
dem ser objeto da “acdio de restitui¢io” do indébito.

Mostra, a seguir, o Autor o perigo dessas restituicoes e o desgaste
que elas podem acarretar, mormente no -caso, por €le figurado, das
Autarquias Administrativas, de finalidade econdmica, “cuja receita
provém de uma tnica taxa”.

Passa, em seguida, o Autor ao exame do pagamento “sob pro-
testo” e da necessidade déste para se operar a restituicio do indébito.

Refere que no direito argentino, francés, norte-americano, a lei
mio subordina essa restitui¢io ao pagamento sob protesto, prova ne-
cessaria, entretanto, sustentada por Colin et Capitant e Cooley, nos
manuais citados na tese. Segundo ésses autores, a coacdo pelo Fisco,
para a viabilidade da aclo, deve ser provada, principio adotado pela
jurisprudéncia argentina, como requisito da acio.

“O protesto nio evita, porém, a cobranca do tributo; é, segundo
© Autor, um simples modo do contribuinte exteriorizar a sua vontade
de nio consentir na arrecadacio; nio ¢ éle fonte — como reconhece
o Autor — geradora de direitos, mas prova da coaggo. Como efetivar
@sse protesto!? Por escrito, perante a reparti¢do arrecadadora ou ju-
dicialmente, mediante notificacio da autoridade fiscal — se sugere
ma tese.

Alega o Autor, entdo, que nada ha no art. 964 do Cédigo Civil
Brasileiro, que se oponha ao protesto, e que a doutrina, do direito
patrio, repele a coa¢do — como presungio juris et de jure, sem que
seja provada. Nio hi, sustenta o Autor, “coacdo presumida”.

“Aos Estados cumpre legislar, defendendo as suas finangas. No
pleno exercicio de suas prerrogativas politicas e atentando para a
relagdo juridica derivada da percepcio de tributos, que se estabelece
entre €les e os particulares submetidos & sua jurisdi¢do territorial”,
podem os Estados, conclui o Autor — em let especial, decretar que
nenhuma restituicdo de tributos, indevidamente cobrados, serd feita
sem a prova do protesto”. ‘

Esta “lei especial”, a que se refere o Autor, é da competéncia
supletiva do Estado (art. 6.° da Const. Federal) para legislar sdbre
normas gerais de direito financeiro (art. 5.°, XV, letra “b” da cit. Cons-
tituigdo). :

Como se v&, a tese aborda o velho e discutido problema do “pa-
gamento indevido” que, segundo Clévis Bevildqua, “é uma das for-
mas de enriquecimento ilegitimo, contra o qual o direito romano ar-
mava o prejudicado de agBes stricts juris, denominadas condictiones
sine causa. Entre essas condictiones havia a condictio indebiti, o
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direito de exigir o que se pagasse indevidamente”. (Céd. Civil Co-
mentado — 6.2 ed. vol. IV — 1943, pag. 120 e seguintes).

Pagamento indevido — ensina €sse eminente Mestre — “é o que
se faz sem uma obrigacdo, que.o justifique, ou porque o solvens se
ache em érro, supondo estar obngado ou porque tenha sido coagido
a pagar o que nio devia. No primeiro caso, o érro é vicio, que torna
anuldvel o ato juridico do pagamento, e, anulado éste, o accipiens
restitui o que recebeu. No segundo, a falta de causa para o paga-
mento, cria para o accipiens a obrigacdo de restituir.

Verdade é que a lei civil “atribui ao que voluntiriamente pagou
o indevido a prova de té-lo feito por érro”. (art. 965 do Céd. Civil
Brasileiro). Se pagou voluntariamente, o que sabia ndo dever, en-
tende-se — ensina Clévis Beviliqua — que faz uma liberalidade. “si
sciens se non debere solvit, cessat repetitio”.

Mas, “quando alguém paga em virtude de intimagdo, impdsto
tlegalmente criado ou inconstitucional, tem direito de pedir a resti-
tuicio” (Octavio Kelly, Jursiprudéncia Federal, n.° 1.108 e seguin-
tes). Neste caso, diz Clévis, ndo ha &rro do solvens, que pode estar
convencido de que paga o que ndo deve; mas nem se lhe aplica a pre-
suncio de que féz liberalidade, nem se pode supor que dissimulou a
obrlgagao executada. A razdo, pela qual aquelw que pagam zm;bomov
legais tém direito a restitwigdo, é que tal impdsto nio tem existéncia

juridica, e, conseqiientemente, o particular sofreu uma extorsio. E”

o ato dlicito do Poder Pablico que autoriza a repeticdo”.

De fato, se quem paga por érro deve ter o direito de repetir, comr
maioria de razio — esclarece J. M. Carvalho Santos — quem paga
por coagdo ou ameagas o ‘que nio deve (e é o caso do contribuinte que

entrega ao fisco o impdsto ilegal exigido para ndo ser acionado), nio

pode deixar de ter igual direito.

E’ doutrina pacifica, esposada por todos os maiores tratadistas,
como Aubry et Rau, Demogue, Mazzoni, Cunha Gongcalves e Clévis
Beviliqua.

“Em se tratando de pagamento de impostos indevidos, essa re-
gra — acentua Carvalho dos Santos — tem inteira aplicacio, mesmo
que o contribuinte pague sem resisténcia judicial”,

Carvalho de Mendonga, em notavel parecer, que teve a solida-
riedade de Clévis e do Cons. Lafayette, sustentou que o impdsto pago
indevidamente d4 ao solvens o direito de pedir a sua restituicio com
juros enquanto a sua a¢io nio prescrever.

E’ um direito universalmente aceito em todo o pais civilizado”.

Refere-se C. de Mendonga a intimeras decisGes judiciais, ordenan-
do a restituicdo de impostos cobrados pelo fisco contra os preceitos
‘da Const1tu1gao e das leis.
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Ser4 necessirio o “protesto” contra o ato fiscal, de modo a servir
de base para a futura acdo de restituigdo? A lei nfo o exige e “é
absurdo afirmar que, pagcmafo sem protesto, o recorrente pagow vo-
luntdriamente e néo mais pode repetir’ — adverte, de modo incisivo;.
o insigne Carvalho de Mendonga, no Parecer aludido. (v. J. M. Car-
valho dos Santos, “Cédigo C1v11 Interpretado”, vol XII, 3.2 ed, 1945;.
pag. 396 e segumtes)

A coagdo — que o Autor da Tese reputa necessario ser provaday.
por nio se poder presumi-la — estd na prépria exigéncia fiscal que:
obriga o contribuinte a um 1mposto 1Iegal contra preceito constitu-
cional, ou let expressa. Esti in re ipsa, isto e, no texto da lei fiscal que:
exige do cidaddo o pagamento de um impdsto, ou de uma taxa, in--
devidos. ‘

Se a lei civil ndo obriga, nem prescreve, a necessidade do “pro-
testo” — como ora se cogita, na Tese, para servir de base a acio de:
restituicio do pagamento indevido, ou de in rem verso é evidente que-
8le se torna desnecessario e nido seria aconslhivel a sua aplicagio.

Poderdo os Estados, em lei especial, decretar que nenhuma ress
tituicio de tributos, indevidamente cobrados, nio serd feita sem a.
prova do protesto, sugerida pelo Autor da Tese?

fle admite essa faculdade inspirado no artigo 6.° da Constitui-
cdo Federal “que nio exclui a legislagio estadual, supletiva ou com--
plementar”, sdbre “as normas gerais de direito financeiro” (art. 5.9
primeira parte da letra b).

Se o “direito financeiro” — como ensina Temistocles B. Caval-.
canti, em sua “A Constituicio Federal (de 1946) Comentada”, vol,.
I, ed. 1948, pag. 99 e seguintes — compreende tdda a téemica juridica
que preside & elaboragdo dos orgamentos, & receita e despesa pihbli--
cas, e ds relagbes decorrentes das operagbes de crédito de que se socor-.
re o Estado — nfo nos parece que se possa enquadrar néle a faculdade-
“supletiva” ou “complementar”, da decretacio de uma forma juri-
dica substancial, da competéncia do poder legislativo nacional, como
é a da exigéncia do “protesto”, como base para a agio de restitui¢io:
do indébito. O eminente Flora — citado por Temistocles Cavalcanti,.
em seus recentes Comentarios 2 Constituicio Federal — define “o
direito financeiro tendo por fim a elaboracio das normas juridicas que
regulam a receita e a despesa puablicas, necessarias para fixar, de acor-
do com a ciéncia das finangas, a ordem fmancezm que melhor corres-
ponda s exigéncias impostas pela arte financeira”. “Ou melhor, como
ensina Fasolis, o direito financeiro é o tratado smtematlco e cientifico
da orgamizacdo financeira do Estado.

A decretacio pretendida estd implicita na competéncia que tem
a Unido de legislar sbbre o direito civil, comercial, penal, proces--
sual, etc., (art. 5.9, n.° XV, letra a).
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Eis, af, as razées por que nio aceitamos as conclusdes da Tese,
ma qual, entretanto, reconhecemos um alto espirito de investigacio.
A criagdo de uma nova situagdo juridica parece-nos insustentivel,
mormente, quando esta s6 o poder legislativo federal poderid adotar
em face do principio constitucional expresso. .

Este, 0 nosso Parecer. '

SALA DAS SESSOES DO 1.° CONGRESSO JURIDICO, em
Porto Alegre, 16 de Agdsto de 1950 . k

Renato Costa
Magdaleno Girdo Barroso

DEBATES EM PLENARIO
O SR. PRESIDENTE — José Salgado Martins — Vamos pas-

sar agora ao estudo da tese “Pagamento sob protesto dos tributos
ilegitimos”, de que & relator o dr. Renato Costa, a quem concedo a
palavra.

O SR. RENATO COSTA — (L2 o Relatério e Parecer).

O SR. PRESIDENTE — Est4 em discussio a tese e o parecer.

Se ninguém quiser fazer uso da palavra, vou encerrar a discus-
szo. (Pausa).

Encerrada. ‘

Em votagdo. Os srs. Congressitas que aprovam O parecer e
ndo aceitam a conclusio da tese, queiram conservar-se sentados.
{Pausa). ‘

Aprovado o parecer.

O ENRIQUECIMENTO SEM CAUSA F AS
RESTITUICOES TRIBUTARIAS

Walter Schneider

(Da Ordem dos Advogados do Brasil)

Nio ha uma teoria explicativa da restituicdo tributiria que te-
nha merecido os sufrigios da doutrina e da jurisprudéncia dos tri-
bunais. Tampouco encontra-se texto de lei sébre o magno assunto,
o que alias nio é peculiaridade do direito brasileiro, pois situacio ani-
loga se observa em outros paises.

Alguns filiam a restitui¢io a principios abstratos, imanentes ao
regime democratico; outros vao radica-la no art. 141 § 2.2 da Cons-
tituicAo da Repiblica, que repete as de 1891 e 1934 “in verbis™:

“Ninguém ¢é obrigado a fazer ou deixar de fazer al-
guma coisa senio em virtude de lei”.
~ Vem, porém, se avolumando a corrente dos que vinculam a res-

tituigdo de tributos ao Cédigo Civil. Nio se pode negar que o di-

reito privado tem alargado os horizontes do direito piblico, permi-
tindo-the resolver muitas dificuldades. '

Théophile Huc e Demogue estudam a matéria quando comentam
os arts. 1235, 1376 e 1377 do Céd. Civil Francés. O comentario de
Demogue (vol. 3.° n.° 106), de quem nio diverge Huc (vol. 8.°
n.° 393), é o seguinte:

Les principes de la répétition de indli s’appliquent
en matiére administrative. “Ainsi le contribuable qui paie
par erreur des contribitions qu’il croyait inscrites a son
nom, peut en répéter le montant. Le contribuable qui a
payé des taxes ilégales ou mal appliquées peut agir en
répétition conformement au droit commun”,

Colin et Capitant doutrinam no mesmo sentido, invocando de-
cisdes do “Conseil d’Etat” de 28 de janeiro de 1887, de 2 de novem-
bro de 1888 e 7 de fevereiro de 1890 (Cours elémentaire de droit civil

— vol II, pgs. 220 ¢ seguintes).
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