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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DIREITO TRIBUTARIO. LEI 13.606/2018. INCLUSAO DE
DISPOSITIVOS NA LEI 10.522/2002. AVERBACAO PRE-
EXECUTORIA DA CERTIDAO DE DIVIDA ATIVA NO
REGISTRO DE BENS E DIREITOS. INDISPONIBILIDADE
DOS BENS DO DEVEDOR. INCONSTITUCIONALIDADE
FORMAL. RESERVA DE LEI COMPLEMENTAR. ART. 146-
III-B DA CONSTITUICAO. INCONSTITUCIONALIDADE
MATERIAL. RESTRICAO INDEVIDA AO DIREITO DE
PROPRIEDADE E AO LIVRE EXERCICIO DE ATIVIDADE
ECONOMICA E PROFISSIONAL. CONFIGURACAO DE
SANCAO POLITICA.

1. Definigdo de garantia do crédito tributario consubstancia norma
geral, reservada a lei complementar, nos termos do art. 146-111-5
da Constituigdo.

2. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal considera como
sangoes politicas, inadmissiveis na ordem constitucional, as medi-
das legais e administrativas que configuram meios de coercdo esta-
tal indireta com o objetivo de forcar o devedor a adimplir as
dividas tributarias, quando restrinjam indevidamente o exercicio
de direitos fundamentais e, portanto, sejam reprovados no teste da
proporcionalidade. Precedentes.

3. A possibilidade de a Fazenda Publica tornar indisponiveis bens
do contribuinte por meio da averbagdo da CDA em registro de
bens e direitos consubstancia sanc¢do politica, porquanto vulnera
indevidamente o direito de propriedade e pode inviabilizar o livre
exercicio de atividade econdmica ou profissional.

Parecer pela procedéncia do pedido.

Gabinete da Procuradora-Geral da Republica
Brasilia/DF
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Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar,
proposta pelo Partido Socialista Brasileiro - PSB contra os arts. 20-B-§3.°-1I e 20-E da Lei
10.522, de 19 de julho de 2002, que dispde sobre cadastro informativo de créditos ndo quita-
dos de orgdos e entidades federais, inseridos pelo art. 25 da Lei 13.606, de 9 de janeiro de

2018.

Este ¢ o teor das normas impugnadas:

Art. 20-B. Inscrito o crédito em divida ativa da Unido, o devedor sera notificado para, em
até cinco dias, efetuar o pagamento do valor atualizado monetariamente, acrescido de ju-
ros, multa e demais encargos nela indicados. [...]

§ 3.° Nao pago o débito no prazo fixado no caput deste artigo, a Fazenda Publica podera:

II - averbar, inclusive por meio eletronico, a certidao de divida ativa nos 6rgaos de regis-
tro de bens e direitos sujeitos a arresto ou penhora, tornando-os indisponiveis. [...]

Art. 20-E. A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional editara atos complementares para
o fiel cumprimento do disposto nos arts. 20-B, 20-C e 20-D desta Lei.

A peti¢do inicial indica a incompatibilidade dos arts. 20-B-§3.°-II e 20-E da Lei
10.522/2002 com os principios do devido processo legal (CF, art. 5.°-LIV), do contraditério
(CF, art. 5.°-LV), da ampla defesa (CF, art. 5.°-LV), da separag¢do dos poderes (CF, art. 2.°), o
direito da propriedade privada e sua funcao social (CF, art. 170-II e III) e com a reserva de lei
complementar para dispor sobre normas gerais em matéria de legislagdo tributaria (CF, art.

146-T1I).

O relator, Min. Marco Aurélio, adotou o rito do art. 12 da Lei 9.868/1999, com soli-

citagdo de informagdes aos interessados.

A Camara dos Deputados informou que o Projeto de Lei 9.206/2017, que deu ori-
gem a Lei 13.606/2018, foi processado de acordo com os tramites constitucionais e regimen-

tais.

A Presidéncia da Republica afastou as alegagdes de inconstitucionalidade formal
e material dos dispositivos. Afirmou que a averbagdo pré-executoria prevista no art. 20-B-
§3.°-II constitui norma de carater procedimental, porque seria instrumento de cobranga extra-
judicial da Divida Ativa da Unido, de maneira que nao haveria reserva de lei complementar

para dispor sobre o tema. No que se refere a alegagdo de inconstitucionalidade material, ob-
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servou que “a averbagdo pré-executoria, além de ndo violar o devido processo legal, ndo
ofende a reserva de jurisdi¢do e a imparcialidade, uma vez que constitui mero ato de registro
da existéncia de créditos inscritos em Divida Ativa da Unido, dando publicidade a terceiros
de boa-fé e tornando indisponiveis bens e direitos por prazo determinado, prevenindo fraude

a execugdo fiscal”.
A Advocacia-Geral da Unido pronunciou-se pela improcedéncia do pedido.
E o relatorio.

I

I1.1 Inconstitucionalidade formal

De acordo com a peti¢do inicial, o art. 20-B-§3.°-11 da Lei 10.522/2002, ao dispor
sobre constricdo unilateral de bens por meio da averbacdo da Certidao de Divida Ativa, inde-
pendentemente de ordem judicial, padeceria de inconstitucionalidade formal, uma vez que o
art. 146-111-b da Constitui¢do reserva a lei complementar o estabelecimento de normas gerais
sobre crédito tributario. Argumenta que o art. 185-A, inserido no Cddigo Tributario Nacional
pela Lei Complementar 118/2005, trata da constricdo de bens por ordem judicial em execu-

¢ao fiscal.

A expressao “normas gerais em matéria de legislagdo tributaria”, contida no art.
146-1I1 CR, embora veicule conceito juridico indeterminado, pode ser essencialmente com-
preendida como modalidade de “/ei nacional dirigida, indistintamente, ao legislador dos en-
tes politicos — Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios — de forma
isonomica”.! A respeito, enfatiza Sacha Calmon Navarro Coelho que normas gerais em maté-
ria de legislacdo tributaria “sdo normas sobre como fazer normas, em sede de tributa¢do”.

Segundo este:

[...] as normas gerais de direito tributario, veiculadas pelas leis complementares, sdo efi-
cazes em todo territorio nacional, acompanhando o dmbito de validade especial destas e
se enderegam aos legisladores das trés ordens de governo da federacdo, em verdade, seus
destinatarios. A norma geral articula o sistema tributario da Constituicao as legislagodes
fiscais das pessoas politicas (ordens juridicas parciais). Sao normas sobre como fazer
normas, em matéria de tributacdo.’

1 CRUZ, Diniz Ferreira da. Lei complementar em matéria tributaria. Sao Paulo: Bushatsky, 1978, p. 44-45.
2 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicdo de 1988: sistema tributario. 6 ed. Rio de Ja-
neiro: Forense, 1996, p. 132.
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Portanto, norma geral em matéria de legislagdo tributdria ¢ a que se destina a
unificar o sistema tributario nacional, de modo que, seja o tributo federal, estadual ou muni-
cipal, o fato gerador, a base de calculo, a aliquota, os elementos que compdem a obriga-
cao tributaria, a prescri¢ao, a decadéncia e demais aspectos relacionados a norma tributéria
obedecerdo a regime geral que visa, na sua esséncia, a evitar desarmonia no sistema tributa-

rio.

Nessa linha, o art. 146 consigna o rol de temas submetidos a reserva de lei com-

plementar:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os Esta-
dos, o Distrito Federal e os Municipios;

II - regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar;
III - estabelecer normas gerais em matéria de legislagao tributéria, especialmente sobre:

a) defini¢do de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos discrimi-
nados nesta Constitui¢do, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribu-
intes;

b) obrigagdo, langamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributarios;

¢) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades coopera-
tivas.

d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as
empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do im-
posto previsto no art. 155, II, das contribui¢des previstas no art. 195, 1 e §§ 12 e 13, e da
contribuicdo a que se refere o art. 239.

O art. 146-I11-b reserva a lei complementar a disposi¢cdo de normas gerais sobre

crédito tributario, que abrange as formas de constitui¢do, as modalidades de exclusdo, extin-

¢do, suspensao, bem como as garantias, os privilégios e as preferéncias.

O Supremo Tribunal Federal reconhece a inconstitucionalidade formal de lei ordi-
naria da Unido, bem como leis estaduais e distritais, que versem sobre os temas previstos no
art. 146-111-b da Constituicao. Foi editada inclusive simula vinculante acerca da inconstituci-
onalidade de dispositivos da Lei 8.212/1991, sobre prescri¢cao e decadéncia do crédito tributa-

rio decorrente de contribuigdes para a Seguridade Social:

Stimula vinculante 8. Sdo inconstitucionais o paragrafo tnico do artigo 5° do Decreto-Lei
n°® 1.569/1977 e os artigos 45 e 46 da Lei n° 8.212/1991, que tratam da prescri¢ao e deca-
déncia do crédito tributario.
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Em um dos precedentes representativos dessa simula, destacou-se:

PRESCRICAO E DECADENCIA TRIBUTARIAS. RESERVA DE LEI COMPLEMEN-

TAR. As normas relativas a prescricdo e a decadéncia tributarias tém natureza de normas

gerais de direito tributario, cuja disciplina é reservada a lei complementar, tanto sob a

Constituigdo pretérita (art. 18, § 1°, da CF de 1967/69) quanto sob a Constitui¢do atual

(art. 146, b, 111, da CF de 1988). Interpretacdo que preserva a forca normativa da Consti-

tuicdo, que prevé disciplina homogénea, em ambito nacional, da prescrigdo, decadéncia,

obrigagdo e crédito tributarios. Permitir regulagdo distinta sobre esses temas, pelos diver-
sos entes da federacdo, implicaria prejuizo a vedago de tratamento desigual entre contri-
buintes em situacdo equivalente e a seguranca juridica. (RE 556.664/RS, Rel. Min.

Gilmar Mendes, DJ 13/11/2008.)

No caso, o dispositivo impugnado estipula como medida possivel, na hipdtese de
inadimplemento de débito inscrito em divida ativa da Unido, a averbacdo da Certidao de Di-
vida Ativa (CDA) nos 6rgaos de registro de bens e direitos, a fim de torna-los indisponiveis.
Embora a primeira vista, pareca dispor sobre procedimento em matéria de cobranca adminis-
trativa de tributos, a norma confere ao crédito tributario novo atributo, o de garantir a indis-

ponibilidade de bens do devedor.

Trata-se de novo efeito do crédito tributario, ndo previsto no Codigo Tributério
Nacional, que possui capitulo especifico para dispor sobre garantias e privilégios do crédito
tributario. O art. 185 define a presunc¢do de fraude de alienacao de bens ou rendas apoés a ins-
crigdo do crédito tributario em divida ativa.® O art. 185-A prevé a possibilidade de o juiz de-
terminar a indisponibilidade de bens, apds a citagdo do devedor, que ndo paga e ndo apresenta
bens a penhora.* Por sua vez, o art. 186 consigna a preferéncia do crédito tributario sobre
qualquer outro, com a ressalva dos créditos decorrentes da legislagdo trabalhista ou de aci-

dente de trabalho.’

3 Art. 185. Presume-se fraudulenta a alienagdo ou oneragdo de bens ou rendas, ou seu comeco, por sujeito pas-
sivo em débito para com a Fazenda Publica, por crédito tributario regularmente inscrito como divida ativa.
Paragrafo unico. O disposto neste artigo ndo se aplica na hipdtese de terem sido reservados, pelo devedor,
bens ou rendas suficientes ao total pagamento da divida inscrita.

4 Art. 185-A. Na hipdtese de o devedor tributario, devidamente citado, ndo pagar nem apresentar bens a pe-
nhora no prazo legal e ndo forem encontrados bens penhoraveis, o juiz determinara a indisponibilidade de
seus bens e direitos, comunicando a decisdo, preferencialmente por meio eletronico, aos 6rgdos e entidades
que promovem registros de transferéncia de bens, especialmente ao registro publico de imoveis e as autori-
dades supervisoras do mercado bancario e do mercado de capitais, a fim de que, no ambito de suas atribui-
¢oes, fagam cumprir a ordem judicial.

§ 1.° A indisponibilidade de que trata o caput deste artigo limitar-se-a ao valor total exigivel, devendo o juiz
determinar o imediato levantamento da indisponibilidade dos bens ou valores que excederem esse limite.
§ 2.° Os orgaos e entidades aos quais se fizer a comunicagdo de que trata o caput deste artigo enviardo imedi-
atamente ao juizo a relagdo discriminada dos bens e direitos cuja indisponibilidade houverem promovido.

5 Art. 186. O crédito tributario prefere a qualquer outro, seja qual for sua natureza ou o tempo de sua constitui-

¢do, ressalvados os créditos decorrentes da legislagdo do trabalho ou do acidente de trabalho.
Paragrafo unico. Na faléncia:
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Norma sobre a averbagdo da CDA no registro de bens e direitos, com a finalidade
de declaragdo da indisponibilidade de bens do devedor, independentemente de determinagdo
judicial, encontra-se no contexto de privilégios e garantias do crédito tributario, matéria re-

servada a lei complementar nacional, nos termos do art. 146-11I-6 da Constituigao.

Considerar como procedimental norma sobre atributos do crédito tributario, sub-
metendo-lhe a competéncia concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal,® seria
admitir a atuagdo legislativa suplementar dos entes federados para dispor sobre tema que de-
manda tratamento nacional e uniforme, a fim de assegurar a racionalidade e a unicidade do
sistema tributario. Reconhecer a possibilidade de regulamentagdes distintas sobre a indispo-
nibilidade de bens em virtude do descumprimento de créditos tributarios causaria inseguranga

juridica e a instabilidade do regime.

Pelo exposto, padecem de inconstitucionalidade formal o art. 20-B-§3.°-1I e o art.
20-E, na parte em que atribui a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional a edi¢do de atos
complementares para o cumprimento daquele dispositivo. E, por arrastamento, deve ser de-
clarada a inconstitucionalidade da Portaria PGFN 33, de 8 de fevereiro de 2018, apenas na

parte em que regulamenta o art. 20-B-§3.°-I1.

II1.2 Inconstitucionalidade material

O crédito tributario ¢ constituido por meio do lancamento, que ndo se refere a ato
singular, mas sim a procedimento administrativo, por meio do qual se verifica a ocorréncia do
fato gerador da obrigagdo tributaria, o montante do tributo, o sujeito passivo e a incidéncia de
multa. A constituicao do crédito tributario ¢ conduzida de acordo com os principios do devido
processo legal, do contraditorio e da ampla defesa, no curso do mencionado procedimento

administrativo.

Nao paga a divida ao final do processo administrativo, deve o Fisco encaminhar o

crédito formalizado para inscricdo em divida ativa, que resultara na emissao da Certidao de

I — o crédito tributario nao prefere aos créditos extraconcursais ou as importancias passiveis de restituicao,
nos termos da lei  falimentar, nem aos créditos com garantia real, no limite do valor do bem gravado;
IT — a lei podera estabelecer limites e condi¢des para a preferéncia dos créditos decorrentes da legislagdo do
trabalho; e
III — a multa tributdria prefere apenas aos créditos subordinados.

6 Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: [...]
XI - procedimentos em matéria processual;
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Divida Ativa (CDA). Esta, por sua vez, caracteriza-se como titulo executivo extrajudicial,

com atributos de certeza, liquidez e exigibilidade.

Como medidas extrajudiciais para assegurar a satisfacao do crédito tributario, a
Lei 9.532/1997 prevé o arrolamento de bens do devedor, com divida fiscal superior a 30% do
seu patrimdnio conhecido e a Lei 9.492/1992, alterada pela Lei 12.767/2012, garante a possi-
bilidade de protesto da CDA.” O art. 185 do CTN estabelece a presun¢io de fraude a execu-
¢d0 no caso de alienagdo ou oneragao de bens por sujeito ativo com débito inscrito em divida

ativa.

Antes da edi¢do das normas impugnadas nesta agdo direta, a indisponibilidade de
bens do devedor dependia de determinagdo judicial, seja no bojo de medida cautelar fiscal,®

seja no curso da propria execucdo fiscal.’

As alteragdes introduzidas pelo art. 25 da Lei 13.606/2018 a Lei 10.522/2002 ob-
jetivaram ampliar os instrumentos a disposi¢cdo do Fisco para a implementa¢dao da cobranga
extrajudicial da divida fiscal, tendo em vista a dificuldade na obtencdo de €xito nas execu-
¢Oes fiscais.'” De acordo com as novas previsdes legais, se o devedor, regularmente notifi-
cado da inscri¢do em divida ativa da Unido, ndo efetuar o pagamento no prazo de 5 dias,
podera a Fazenda Publica: (i) comunicar a inscricdo em divida ativa aos 6rgdos que operam

bancos de dados e cadastros relativos a consumidores e aos servicos de prote¢do ao crédito e

7 Art. 1° Protesto € o ato formal e solene pelo qual se prova a inadimpléncia e o descumprimento de obrigagdo
originada em titulos e outros documentos de divida.

Paragrafo unico. Incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto as certiddes de divida ativa da Unido, dos Es-
tados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas autarquias e fundagoes publicas.

8 O pedido da medida cautelar fiscal depende da prévia constituicdo do crédito tributario e deve ser instruido
com a demonstrag@o de que o devedor esteja dilapidando o patriménio, ocultando bens, ou praticando outros
atos que dificultem ou impegam a satisfagdo do crédito (Lei 8.397/1992, arts. 1.° € 2.°).

9 Lei 6.830/1980:

Art. 7° - O despacho do Juiz que deferir a inicial importa em ordem para:

I - citag@o, pelas sucessivas modalidades previstas no artigo 8°;

II - penhora, se ndo for paga a divida, nem garantida a execugdo, por meio de depdsito ou fianga;

IT - penhora, se ndo for paga a divida, nem garantida a execugdo, por meio de deposito, fianga ou seguro ga-
rantia;

III - arresto, se o executado nio tiver domicilio ou dele se ocultar;

IV - registro da penhora ou do arresto, independentemente do pagamento de custas ou outras despesas, ob-
servado o disposto no artigo 14; e

V - avaliacdo dos bens penhorados ou arrestados.

10 Segundo estudo elaborado pelo IPEA, publicado em novembro de 2011, a probabilidade de recuperagdo in-
tegral do crédito por meio da agdo de execugdo fiscal ¢ de 25,8%. Disponivel em

<http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/nota_tecnica/111230_notatecnicadiestl.pdf>. Acesso
em: 11/9/2018.
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congéneres e (ii) averbar, inclusive por meio eletronico, a certiddo de divida ativa nos 6rgaos

de registro de bens e direitos sujeitos a arresto ou penhora, tornando-os indisponiveis.

O Supremo Tribunal Federal desenvolveu ao longo dos ultimos anos jurisprudén-
cia acerca do alcance e dos limites da cobranga do crédito tributario. Definiu-se a inconstitu-
cionalidade das chamadas san¢des politicas, entendidas como meios de coercdo estatal
indireta com o objetivo de for¢ar o devedor a adimplir as dividas tributarias. Assim, a des-
peito da relevancia da arrecadagdo para a persecucao do interesse publico primario, alguns li-

mites devem ser impostos a for¢a executoria do Fisco.

No julgamento da ADI 5.135/DF, o Ministro Roberto Barroso recordou a juris-

prudéncia do STF a respeito:

8. [...] A jurisprudéncia historica do Supremo sobre o tema foi expressa nas Sumulas n°
70, 323 e 547, editadas anteriormente a Constitui¢do de 1988, que julgaram inadmissi-
veis, como meios coercitivos para cobranga de tributos, (i) a interdi¢do de estabeleci-
mento, (ii) a apreensdo de mercadorias, e (iii) a proibicdo de aquisi¢do de estampilhas
dos impostos ¢ de despacho de mercadorias nas alfandega.

9. J& durante a vigéncia da Constituicdo Federal, h4 inimeros julgados que consideraram
inconstitucionais medidas obliquas de arrecadagdo tributaria, na linha de referidas stimu-
las. A titulo exemplificativo, cite-se: (i) a proibicdo da impressdo de notas fiscais em
bloco por contribuinte inadimplente, obrigando-o a expedi¢do de nota fiscal avulsa, ne-
gbcio a negocio (RE 413.782, Rel. Min. Marco Aurélio); (ii) o condicionamento da pra-
tica de atos da vida civil e empresarial (e.g., transferéncia de domicilio para o exterior e
registro de atos societdrios) a quitacdo de débitos (ADI 173, Rel. Min. Joaquim
Barbosa); e (iii) a subordinagdo do pagamento de precatdrios a comprovagdo da auséncia
de débitos inscritos em divida ativa (ADI 3453, Rel. Min. Carmen Lucia).

De acordo com a jurisprudéncia do STF, as medidas coercitivas definidas com o
objetivo de assegurar o pagamento do crédito tributario devem ser avaliadas segundo os prin-
cipios da proporcionalidade e da razoabilidade. Dessa forma, serd considerada san¢do politica

incompativel com a ordem constitucional a medida que limita de maneira desproporcional o

exercicio de direitos fundamentais pelo sujeito passivo.

Veja-se, a esse respeito, explicacdo do Ministro Celso de Mello:

A circunstancia de ndo se revelarem absolutos os direitos e garantias individuais procla-
mados no texto constitucional ndo significa que a Administragao Tributaria possa frustrar
o exercicio da atividade empresarial ou profissional do contribuinte, impondo-lhe exi-
géncias gravosas, que, ndo obstante as prerrogativas extraordinarias que (ja) garantem o
crédito tributario, visem, em ultima andlise, a constranger o devedor a satisfazer débitos
fiscais que sobre ele incidam.
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O fato irrecusavel, nesta matéria, como ja evidenciado pela propria jurisprudéncia desta
Suprema Corte, ¢ que o Estado ndo pode valer-se de meios indiretos de coer¢ao, conver-
tendo-os em instrumentos de acertamento da relagdo tributaria, para, em funcdo deles — e
mediante interdicdo ou grave restricdo ao exercicio da atividade empresarial, econdmica
ou profissional — constranger o contribuinte a adimplir obrigagdes fiscais eventualmente
em atraso.

[..]

Nao se pode perder de perspectiva, neste ponto, em face do conteido evidentemente ar-
bitrario da exigéncia estatal ora questionada na presente sede recursal, o fato de que, es-
pecialmente quando se tratar de matéria tributaria, impde-se, ao Estado, no processo de
elaboracgdo das leis, a observancia do necessario coeficiente de razoabilidade, pois, como
se sabe, todas as normas emanadas do Poder Publico devem ajustar-se a clausula que
consagra, em sua dimensdo material, o principio do “substantive due process of law”
(CF, art. 5° LIV), eis que, no tema em questdo, o postulado da proporcionalidade quali-
fica-se como parametro de aferigdo da propria constitucionalidade material dos atos esta-
tais, consoante tem proclamado a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (RTJ
160/140-141 — RTJ 178/22-24, v.g.).

[...]

Em suma: a prerrogativa institucional de tributar, que o ordenamento positivo reconhece
ao Estado, ndo lhe outorga o poder de suprimir (ou de inviabilizar) direitos de carater
fundamental, constitucionalmente assegurados ao contribuinte, pois este dispde, nos ter-
mos da propria Carta Politica, de um sistema de prote¢do destinado a ampara-lo contra
eventuais excessos cometidos pelo poder tributante ou, ainda, contra exigéncias irrazoa-
veis veiculadas em diplomas normativos por este editados. (ARE 915.424 AgR/SP, Rel.
Min. Celso de Mello, DJ 27/11/2015)

E esse também o entendimento doutrinario de Leonardo Gandara:

Os direitos fundamentais ndo sdo absolutos, sendo conhecidas e admitidas diversas res-
trigdes a sua frui¢do pelos cidaddos. Assim, ndo ha como defender a ilegitimidade das
sancoes politicas em fungdo de que direitos fundamentais ndo devem ou ndo podem ser
restringidos em algumas situacgdes. Sua ilegitimidade se deve a outros elementos, quais
sejam, o uso de mecanismos alheios a legislacao e a regra da proporcionalidade para
alcance de objetivos arrecadatdrios, frustrando o exercicio de direitos fundamentais. '
Cabe, portanto, examinar se a indisponibilidade de bens do contribuinte por
meio da averbacdo da CDA no registro de bens e direitos estd em consonancia com o prin-
cipio da proporcionalidade. A medida se mostra adequada a assegurar a efetividade de
eventual provimento da execucdo fiscal, uma vez que evita a alienagdo de bens por parte do
devedor, e parece igualmente necessaria, ante a dificuldade do éxito da Fazenda Publica nas
execugoes fiscais propostas. A norma impugnada, entretanto, ndo é compativel com o sub-

principio da proporcionalidade em sentido estrito, porque restringe indevidamente o exerci-

cio do direito de propriedade e o livre exercicio da atividade empresarial e profissional.

11 GANDARA, Leonardo. Sangées Politicas e o Direito Tributdrio. Belo Horizonte: Editora D'Placido, 2015,
p. 113.
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A propriedade ¢ objeto de diversas normas da Constituicdo, que ja em seu art.

L—XXII e XXIII garante esse direito, de acordo com a sua fung¢do social. A fun¢do social
da propriedade constitui também principio da ordem econdmica (art. 170-III), orienta a ati-
vidade das empresas estatais (art. 173—§1.°~I), insere-se nas normas sobre politica urbana
(art. 182—§2.°), autoriza a desapropriagdo de imdveis rurais para fins de reforma agraria
(art. 185—paragrafo unico) e define critérios para a exploracdo da propriedade rural (art.

186).

O direito de propriedade assegura a faculdade de usar, usufruir e dispor da
coisa, bem como o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou
a detenha. O art. 1.231 do Cddigo Civil confere a propriedade o atributo da exclusividade,
assegurando ao proprietario o direito de exercer livremente a propriedade sem a oposi¢do
de terceiros. A fungdo social, por sua vez, condiciona o exercicio desses atributos, que deve
ser orientado ndo s6 para a satisfagdo de interesses privados, mas também para o atendi-
mento dos interesses da coletividade. Assume vertente negativa, limitando a liberdade do ti-
tular sobre sua propriedade, e vertente positiva, indicando o exercicio dos direitos de

propriedade de acordo com os valores constitucionais.

Nao se desconhece, portanto, a possibilidade do estabelecimento de restrigdes
ao direito de propriedade, em especial, para assegurar o cumprimento de sua fung¢do social.
Ocorre que a interferéncia na faculdade de dispor da propriedade consubstancia ataque di-
reto a uma das vertentes desse direito fundamental, impedindo o seu exercicio livre pelo ci-

dadio.

A lel impugnada, ao dispor sobre o tema, n&o observou o ordenamento constitu-
cional, no que tange a protecdo do direito de propriedade, porque restringiu de maneira des-
proporcional o0 exercicio dos atributos desse direito. A possibilidade de averbacéo, pela
Fazenda Publica, da CDA nos 6rgéos de registro de bens e direitos, tornando-os indisponi -
veis, incide diretamente sobre uma das faculdades do direito de propriedade, vulnerando o

direito fundamental assegurado pela Constituicao.

Nas palavras da Ministra Carmen LUcia, “as formas de obter a Fazenda Pu-

blica o que Ihe € devido e a constri¢cdo da contribuicdo para o pagamento de eventual dé-
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bito havido com a Fazenda Publica estdo estabelecidas no ordenamento juridico e ndo

pode ser obtidas por meios que frustrem direitos constitucionais dos cidadaos” .*?

A norma impugnada também atinge desproporcionalmente a livre iniciativa (art.
170-caput e paragrafo tnico)" e o livre exercicio da profissdo (art. 5.°-XIIT)."* Embora esses
preceitos constitucionais ndo sejam absolutos, a decretagdo de indisponibilidade de bens do
devedor pode prejudicar o exercicio regular da atividade empresarial ou profissional. O de-
sempenho de atividades econOmicas e profissionais ndo pode estar condicionado ao paga-

mento de tributos.

Nesse sentido, Luis Eduardo Shoueri ressalta que, “de um lado tem-se o legitimo
interesse da administragcdo em garantir o crédito; de outro, ha o principio da livre-iniciativa,
que impede se torne a atividade do empresario tdo onerosa a ponto de revelar-se inviavel.”
Assim, “as garantias do crédito tributario encontram limites naquelas outras garantias asse-
guradas ao contribuinte”. Por fim, conclui que “ndo tém espago no sistema tributario brasi-

leiro as chamadas sangoes politicas as quais, sob o escudo da garantia do crédito tributario,

afetam a liberdade de iniciativa”."”

Em sentido semelhante, Leandro Paulsen, a despeito de considerar que algumas
medidas impostas ndo se afiguram desproporcionais, indica a relevancia do direito constituci-

onal ao exercicio da atividade econdmica ou profissional:

Quanto as restri¢oes a direitos, cabe considerar, inicialmente, que o direito ao exercicio
de atividade econdmica ou profissional ndo pode ser restringido em razao da pura e sim-
ples existéncia de débitos do contribuinte. Tratando-se de direitos constitucionais, seria
medida desproporcional tal restrigdo, mormente considerando que h& meios proprios a
disposicdo do Fisco para a cobranga dos seus créditos. Assim, medidas como a interdi¢ao
de estabelecimento, ndo autoriza¢do da emissao de documentos fiscais, vedagdo da aqui-
sicdo de estampilhas e cassagdo da habilitagdo profissional ndo sdo admitidas, constitu-

indo o que se costuma designar de “sangdes politicas™."®

12 Trecho do voto da Ministra relatora Carmen Lucia (ADI 3.453/DF, DJ 16/3/2007).

13 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valoriza¢do do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social, observados os seguintes princi-
pios: [...]

Paragrafo unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdémica, independente-
mente de autorizag@o de o6rgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei.

14 Art. 5.°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a segurancga
e a propriedade, nos termos seguintes: [...]

XIII - ¢ livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissdo, atendidas as qualificagdes profissionais
que a lei estabelecer;

15 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p.991.

16 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributdrio Completo. 8 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 234.
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Dessa forma, a averbagdo pré-executoria da CDA, com a consequente indisponi-
bilidade do patrimdnio do contribuinte, subverte o estatuto constitucional do contribuinte e
inviabiliza o exercicio livre da empresa e da profissdo. Nessa linha, o Supremo Tribunal Fe-

deral editou as seguintes sumulas:

Sumula 70 - E inadmissivel a interdigdo de estabelecimento como meio coercitivo para
cobranga de tributo.

Stimula 323 - E inadmissivel a apreensdo de mercadorias como meio coercitivo para pa-
gamento de tributos

Stmula 547 - Nao ¢ licito a autoridade proibir que o contribuinte em débito adquira es-

tampilhas, despache mercadorias nas alfdndegas e exerca suas atividades profissionais.

Por outro lado, ndo se ignora o julgamento da ADI 5.135/DF, no qual se reconhe-
ceu a constitucionalidade do protesto da CDA. Na oportunidade, ressaltou-se que apenas
pode ser considerada sancdo politica a medida coercitiva de recolhimento do crédito tributa-
rio que restrinja o exercicio de direitos fundamentais dos contribuintes. Observou-se também
que a existéncia de meios tipicos de cobranca como a execugao fiscal e a medida cautelar fis-
cal ndo afasta a possibilidade de criagdo de instrumentos alternativos e extrajudiciais que

contribuam para a efetividade da cobranga do crédito tributario."”

17 Confira-se trecho da ementa (ADI 5.135/DF, Rel. Min. Roberto Barroso, DJ 6/2/2018):
Direito tributario. Agao direta de inconstitucionalidade. Lei n® 9.492/1997, art. 1°, paragrafo tinico. Incluséo
das certiddes de divida ativa no rol de titulos sujeitos a protesto. Constitucionalidade.
1. O paragrafo tnico do art. 1° da Lei n® 9.492/1997, inserido pela Lei n° 12.767/2012, que inclui as Certi-
ddes de Divida Ativa - CDA no rol dos titulos sujeitos a protesto, ¢ compativel com a Constituicdo Federal,
tanto do ponto de vista formal quanto material.
2. Em que pese o dispositivo impugnado ter sido inserido por emenda em medida provisoria com a qual ndo
guarda pertinéncia tematica, ndo hé inconstitucionalidade formal. E que, muito embora o STF tenha deci-
dido, na ADI 5.127 (Rel. Min. Rosa Weber, Rel. p/ acorddo Min. Edson Fachin, j. 15.10.2015), que a pratica,
consolidada no Congresso Nacional, de introduzir emendas sobre matérias estranhas as medidas provisorias
constitui costume contrario & Constituicao, a Corte atribuiu eficacia ex nunc a decisdo. Ficaram, assim, pre-
servadas, até a data daquele julgamento, as leis oriundas de projetos de conversdo de medidas provisorias
com semelhante vicio, ja aprovadas ou em tramitagdo no Congresso Nacional, incluindo o dispositivo questi-
onado nesta ADIL.
3. Tampouco hé inconstitucionalidade material na inclusdo das CDAs no rol dos titulos sujeitos a protesto.
Somente pode ser considerada “sangdo politica” vedada pelo STF (cf. Sumulas n° 70, 323 ¢ 547) a medida
coercitiva do recolhimento do crédito tributario que restrinja direitos fundamentais dos contribuintes devedo-
res de forma desproporcional e irrazoavel, o que ndo ocorre no caso do protesto de CDAs. 3.1. Em primeiro
lugar, ndo ha efetiva restricao a direitos fundamentais dos contribuintes. De um lado, inexiste afronta ao de-
vido processo legal, uma vez que (i) o fato de a execucdo fiscal ser o instrumento tipico para a cobrancga ju-
dicial da Divida Ativa ndo exclui mecanismos extrajudiciais, como o protesto de CDA, e (ii) o protesto ndo
impede o devedor de acessar o Poder Judiciario para discutir a validade do crédito. De outro lado, a publici-
dade que ¢ conferida ao débito tributario pelo protesto ndo representa embaraco a livre iniciativa e a liber-
dade profissional, pois ndo compromete diretamente a organizagdo e a condugdo das atividades societarias
(diferentemente das hipoteses de interdigdo de estabelecimento, apreensdo de mercadorias, etc). Eventual
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A contrario sensu do que decidido no referido julgado, o mecanismo extrajudicial
de cobranca que comprometa o exercicio de direitos fundamentais ndo encontra amparo na
jurisprudéncia do STF. A pretexto de assegurar a efetividade da cobranga de tributos inscritos
em divida ativa, a norma impugnada consubstancia tentativa de manipulacdo do comporta-
mento do contribuinte, a fim de que este cumpra seus débitos. Ocorre que, nos moldes em
que proposta, a medida configura indevida limitagdo do exercicio do direito de propriedade,
da livre iniciativa e do livre exercicio da profissdo, de maneira que ndo vence o teste da pro-
porcionalidade. Trata-se de medida coercitiva e constritiva que se enquadra no conceito de
sancdo politica, inadmissivel pela ordem constitucional e pela jurisprudéncia consolidada do

Supremo Tribunal Federal.

Assim, deve ser declarada a inconstitucionalidade formal e material do art. 20-B-
§.3°-11 e 20-C, na parte em que regulamenta o dispositivo indicado, da Lei 10.522/2002, com
redagdo da Lei 13.606/2018.

I1I

Pelo exposto, opina a Procuradora-Geral da Republica pela procedéncia do pedido.

Brasilia, 17 de setembro de 2018.

Raquel Elias Ferreira Dodge

Procuradora-Geral da Republica
CcCcc

restri¢ao a linha de crédito comercial da empresa seria, quando muito, uma decorréncia indireta do instru-
mento, que, porém, ndo pode ser imputada ao Fisco, mas aos proprios atores do mercado crediticio. 3.2. Em
segundo lugar, o dispositivo legal impugnado ndo viola o principio da proporcionalidade. A medida ¢é ade-
quada, pois confere maior publicidade ao descumprimento das obrigagdes tributarias ¢ serve como impor-
tante mecanismo extrajudicial de cobranga, que estimula a adimpléncia, incrementa a arrecadagio e promove
a justiga fiscal. A medida ¢é necessaria, pois permite alcancar os fins pretendidos de modo menos gravoso
para o contribuinte (ja que ndo envolve penhora, custas, honorarios, etc.) e mais eficiente para a arrecadagio
tributaria em relag@o ao executivo fiscal (que apresenta alto custo, reduzido indice de recuperagdo dos crédi-
tos publicos e contribui para o congestionamento do Poder Judiciario). A medida ¢é proporcional em sentido
estrito, uma vez que os eventuais custos do protesto de CDA (limitagdes crediticias) sdo compensados larga-
mente pelos seus beneficios, a saber: (i) a maior eficiéncia e economicidade na recuperacao dos créditos tri-
butarios, (ii) a garantia da livre concorréncia, evitando-se que agentes possam extrair vantagens competitivas
indevidas da sonegac@o de tributos, e (iii) o alivio da sobrecarga de processos do Judiciario, em prol da razo-
avel duragdo do processo.
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