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CONSTITUCIONAL. PROCESSO LEGISLATIVO.
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
ART. 28 DA LEI 13.988/2020. CONVERSAO DA
MEDIDA PROVISORIA 889/2019. FALTA DE
PERTINENCIA TEMATICA COM A PROPOSICAO
ORIGINAL. CONSELHO ADMINISTRATIVO DE
RECURSOS FISCAIS — CARF. VOTO DE QUALIDADE.
ORGANIZACAO E FUNCIONAMENTO DE ORGAO
DA ADMINISTRACAO PUBLICA. INICIATIVA
RESERVADA AO PRESIDENTE DA REPUBLICA.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL.

1. E inconstitucional dispositivo de lei resultante de
conversao de medida provisoria inserido por emenda
parlamentar sem pertinéncia tematica com o texto
originalmente apresentado pelo Presidente da Republica
e que trate de matéria que lhe seja constitucionalmente
reservada. Precedentes.

2. Critério de desempate de julgamentos ocorridos
no Conselho Administrativo de Recursos Fiscais —
CAREF, ¢rgao integrante do Ministério da Economia, é
matéria sujeita a reservada de iniciativa do Presidente
da Republica para o processo legislativo pertinente
a organizacao e ao funcionamento da Administragao
Puablica federal (CF, art. 61, § 14 11, “e”, c¢/c art. 84, VI).

— Parecer pela procedéncia do pedido.
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

Excelentissimo Senhor Ministro Marco Aurélio,

Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade, com pedido de
medida cautelar, proposta pelo Partido Socialista Brasileiro — PSB, visando a
declaracao de inconstitucionalidade do art. 28 da Lei 13.988/2020, que inseriu o
art. 19-E na Lei 10.522/2002, instituindo novo critério para o desempate de
julgamentos ocorridos no Conselho Administrativo de Recursos Fiscais —

CAREF, 6rgao integrante da estrutura do Ministério da Economia.

Eis o teor do dispositivo questionado:

Art. 28. A Lei n® 10.522, de 19 de julho de 2002, passa a vigorar
acrescida do seguinte art. 19-E:

“Art. 19-E. Em caso de empate no julgamento do processo
administrativo de determinacdo e exigéncia do crédito tributdrio, ndo
se aplica o voto de qualidade a que se refere 0 § 9° do art. 25 do
Decreto n°® 70.235, de 6 de marco de 1972, resolvendo-se
favoravelmente ao contribuinte”.

O requerente alega haver inconstitucionalidade formal, na medida
em que o processo legislativo que deu origem ao artigo questionado afrontou
os arts. 1°, paragrafo tmnico (principio democratico); 2°, caput (separagao de
poderes); 5% LIV (devido processo legal); 59, paragrafo tinico (processo legislativo);

84, VI, “a” (tema de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica); 146, III
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

(reserva de lei complementar), todos da Constituicao Federal, além do

art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT).

Argumenta que a MP 899/2019 versava sobre transagao tributaria,
de modo a criar mecanismos indutores de autocomposi¢ao em feitos de natureza
fiscal, configurando contrabando legislativo a introdugao, por emenda parlamentar,
de previsao legal sobre voto de qualidade em julgamentos administrativos

junto ao Conselho Administrativo de Recursos Fiscais — CARF.

Indica a necessidade de lei complementar para tratar sobre normas
gerais em direito tributdrio, caracterizada pela autorizacao ex lege para decisao

mais favoravel ao contribuinte em detrimento da arrecadacao.

Sustenta que a inconstitucionalidade material decorre da ofensa aos
arts. 1°, I (soberania); 37, caput (legalidade e impessoalidade), XVIII e XXII
(administracao tributdria); 5%, XXXV (inafastabilidade jurisdicional), XXXVI
(seguranga juridica) e LIV (devido processo legal substantivo), da CF, pois
vultosa quantia deixaria de ser angariada aos cofres publicos em prejuizo do

atendimento as necessidades coletivas.

Adotou-se o rito do art. 12 da Lei 9.868/1999 (peca 25).
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

A Camara dos Deputados informou que a MP 899/2019, que deu
origem a Lei 13.988/2020, observou os tramites legislativos aplicaveis a

espécie (pega 51).

A Presidéncia da Republica defendeu a constitucionalidade formal

e material da norma (pegas 52 e 53).

O Senado Federal sustentou haver pertinéncia tematica entre a
emenda e a MP de origem, por se inserir no ambito tematico do processo
fiscal/tributério administrativo/judicial. Argumentou que a alteragao legislativa
impugnada é exercicio da competéncia legislativa da Unido para legislar
sobre matéria processual. Por fim, afirmou haver discricionariedade do legislador
para dispor sobre a matéria, sem que o principio republicano ou o interesse

publico sejam contrariados (pega 143).

A Advocacia-Geral da Unido manifestou-se pela improcedéncia do

pedido (peca 168).

Eis, em sintese, o relatorio.

A respeito da inconstitucionalidade do art. 28 da Lei 13.988/2020,
que inseriu o art. 19-E na Lei 10.522/2002, tramitam no STF as ADIs 6.399,
6.415 e a ADI 6.403, ora em analise.
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

A ADI 6.399 é de autoria da Procuradoria-Geral da Republica. Na
oportunidade, assinalou-se que a Lei 13.988/2020, coroldrio da MP 899/2019,
trata dos requisitos e das condigOes para a realizacao de transagoes resolutivas
de litigios entre a Unido e devedores de créditos fiscais, mas houve inser¢ao
indevida do artigo impugnado no texto da MP, incluindo a extin¢ao do voto
de qualidade nos julgamentos do CARF, ensejando a inconstitucionalidade

formal do dispositivo.

Ocorreu vicio no processo legislativo por insercao de matéria de
iniciativa reservada e sem pertinéncia tematica com o texto originario da MP
899/2019, em discordancia com os arts. 1% caput e paragrafo unico, 2° caput,

61, 8§19 11, “e”, e 84, VI, da Constituicao Federal.

Com efeito, em 24.3.2020, o Senado Federal aprovou o Projeto de
Lei de Conversao (PLV) 2/2020, originario da MP 899, de 16.10.2019, que
tratou dos requisitos e das condigOes para a realizagao de transacao resolutiva

de litigio entre a Unido e os devedores de créditos fiscais.

Na versao original, o texto da MP 899/2020 disciplinava as circunstancias
em que o Fisco poderia negociar extrajudicialmente com seus devedores ou
partes adversas, de forma a encerrar processos ou a evitar o ajuizamento de

acOes relativamente a créditos publicos jd existentes (arts. 1°, § 3, e 2°):

Document o assi nado via Token digital mente por PROCURADOR- GERAL DA REPUBLI CA ANTONI O AUGUSTO BRANDAO DE ARAS, em 19/11/2020 09: 21.

Para verificar a assinatura acesse

Chave 4D10C003. 4211D5FA. 3C2ACD26. BB7C3A25

http://ww.transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

Art. 1° Esta Medida Provisoria estabelece os requisitos e as condigoes
para que a Unido e os devedores ou as partes adversas realizem
transacdo resolutiva de litigio, nos termos do art. 171 da Lei n®
5.172, de 25 de outubro de 1966 — Codigo Tributdrio Nacional.

(...)

§ 3¢ Aplica-se o disposto nesta Medida Provisdria:

I - aos créditos tributdrios nio judicializados sob a administragio da
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da
Economia;

I - a divida ativa e aos tributos da Unido, cuja inscrigdo,
cobranga ou representagio incumbam a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, nos termos do disposto no art. 12 da Lei Complementar n° 73,
de 10 de fevereiro de 1993; e,

III - no que couber, a divida ativa das autarquias e das
fundacoes publicas federais, cuja inscricdo, cobranga e representagio
incumbam a Procuradoria-Geral Federal e aos créditos cuja cobranca
seja competéncia da Procuradoria-Geral da Unido, nos termos de ato
do Advogado-Geral da Unido e sem prejuizo do disposto na Lei n°
9.469, de 10 de julho de 1997.

Art. 2° Para fins desta Medida Proviséria, sdo modalidades de transagio:
I - a proposta individual ou por adesdo na cobranga da divida ativa;
I - a adesio nos demais casos de contencioso judicial ou administrativo
tributario; e

III - a adesdo no contencioso administrativo tributdrio de baixo valor.
(Grifos nossos.)

Para verificar a assinatura acesse

Chave 4D10C003. 4211D5FA. 3C2ACD26. BB7C3A25

Durante o tramite legislativo de conversao da MP 899/2020 na Lei

13.988/2020, foi inserida matéria estranha ao texto original daquela proposicao.
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
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O art. 28, ora questionado, incluiu o art. 19-E na Lei 10.522/2002, com o
escopo de estabelecer o fim do voto de qualidade em empate nos julgamentos

administrativos fiscais do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF):

Art. 28. A Lei n® 10.522, de 19 de julho de 2002, passa a vigorar
acrescida do seguinte art. 19-E:

“Art. 19-E. Em caso de empate mno julgamento do processo
administrativo de determinacio e exigéncia do crédito tributdrio, ndo
se aplica o voto de qualidade a que se refere o § 9° do art. 25 do
Decreto n°® 70.235, de 6 de marco de 1972, resolvendo-se
favoravelmente ao contribuinte”.

Enquanto a MP 899/2020 tratava da negociacao extrajudicial de
créditos tributarios existentes e constituidos, em divida ativa ou nao
judicializados, o art. 28 da Lei 13.988/2020 disciplinou aspecto procedimental
do julgamento de processo administrativo de determinacdo e exigéncia do
crédito tributério, ou seja: regra de desempate em julgamento administrativo,

tema estranho a Medida Provisoria.

O contraste entre matérias evidencia nao existir pertinéncia tematica.

Na redacao original, a MP 899/2020 tratou de transacao em matéria
tributaria, envolvendo os créditos tributdrios j4 em fase de execugao -

portanto ja constituidos e exigiveis.
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

J& a norma acrescida por meio de emenda parlamentar alterou a
forma de atuagdo de drgao colegiado disciplinado por legislacao especifica,

cuja fungao é apreciar recursos em processos administrativos tributarios.

E de se observar que a auséncia de afinidade temdtica com a
matéria inicialmente tratada na MP 899/2020 implica violagdo do principio

democratico e do devido processo legislativo.

Tal compreensao decorre do entendimento do Supremo Tribunal

Federal, sedimentado a partir do julgamento da ADI 5.127/DF:

DIREITO CONSTITUCIONAL. CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE. EMENDA PARLAMENTAR EM
PROJETO DE CONVERSAO DE MEDIDA PROVISORIA EM
LEL. CONTEUDO TEMATICO DISTINTO DAQUELE ORIGINARIO
DA MEDIDA PROVISORIA. PRATICA EM DESACORDO
COM O PRINCIPIO DEMOCRATICO E COM O DEVIDO
PROCESSO LEGAL (DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO,).

1. Viola a Constituicio da Repiblica, notadamente o principio
democritico e o devido processo legislativo (arts. 1°, caput, pardgrafo
unico, 2°, caput, 5° caput, e LIV, CRFB), a pritica da insercdio,
mediante emenda parlamentar no processo legislativo de conversdo
de medida proviséria em lei, de matérias de contetido temdtico
estranho ao objeto origindrio da medida provisoria.

2. Em atengdo ao principio da seguranca juridica (arts. 1° e 5°
XXXVI, CRFB), mantém-se higidas todas as leis de conversio fruto dessa
pratica promulgadas até a data do presente julgamento, inclusive
aquela impugnada nesta acdo.
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

3. Agdo direta de inconstitucionalidade julgada improcedente por
maioria de votos.

(ADI 5.127/DF, Rel. Min. Rosa Weber, Red. p/ acérdao Min.
Edson Fachin, DJe de 11.5.2016.)

Semelhante entendimento foi reafirmado pelo Plenario do STF

no julgamento da ADI 5.012/DF:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTS. 113
A 126 DA LEI N° 12.249/2010. CONVERSAO DA MEDIDA
PROVISORIA N° 472/2009. DISPOSITIVOS INCLUIDOS POR
EMENDA PARLAMENTAR. AUSENCIA DE PERTINENCIA
TEMATICA COM O OBJETO ORIGINAL DA MEDIDA
PROVISORIA. INOBSERVANCIA DO DEVIDO PROCESSO
LEGISLATIVO CONSTITUCIONAL. AFRONTA  AO
PRINCIPIO DEMOCRATICO E AO POSTULADO DA
SEPARACAO DOS PODERES. ARTS. 1¢, CAPUT, 2¢ 5% LIV, 62
E 84, XXVI, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA.

1. Inclusdo, por emenda parlamentar, dos arts. 113 a 126, versando
sobre alteracdo de limites de unidades de conservagdo, na redacdo
final da Lei n® 12.249/2010, conversdo da Medida Proviséria n®
472/2009.

2. Afronta ao principio democridtico, ao postulado da separacio entre os
Poderes e a garantia do devido processo legislativo, a auséncia de
pertinéncia temdtica entre a matéria veiculada na emenda parlamentar e
0 objeto da medida provisoria submetida a conversio em lei.

3. Em 15.10.2015, o Plendrio do Supremo Tribunal Federal, embora
reconhecendo formalmente inconstitucional, a teor dos arts. 1%
caput e pardgrafo unico, 2°, caput, e 5%, LIV, da Carta Politica, a
inclusdo de emenda, em projeto de conversdio de medida provisoria
em lei, versando conteiido divorciado do seu objeto origindrio, ao
julgamento da ADI 5127, forte no principio da seguranca juridica,
afirmou a validade dos preceitos normativos resultantes de emendas
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
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a projetos de lei de conversdo, ainda que sem relagdo com o objeto da
medida provisoria, aprovados antes da data daquele julgamento.

4. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada improcedente.

(ADI 5.012/DF, Rel. Min. Rosa Weber, DJe de 12.2.2018.)

A desconformidade tematica entre o contetido original da MP 899/2020 e
a regra contida no art. 28 da Lei 13.988/2020, inserida no Projeto de Lei de Conversao
2/2020, por emenda parlamentar, configura violagao dos principios da separagao de

poderes, do devido processo legislativo e do principio democratico.

Por fim, convém registrar que a Constitui¢ao reservou ao Presidente da
Republica, na condi¢do de chefe do Poder Executivo federal, a disciplina da

organizacao e do funcionamento dos orgaos da administragao publica.

Nos termos dos arts. 61, § 1°, 11, “e”, e 84, VI, da CF, tal prerrogativa
¢ exercida tanto pela deflagracao de processo legislativo ordinario quanto

pela edigao de decretos autobnomos.

O processo legislativo de conversao de medida provisoria em lei é
excepcional e nado se realiza da mesma forma que o procedimento ordinario

de producao legislativa.
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
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As emendas parlamentares podem integrar o processo de superacao
da provisoriedade das MPs, mas nao podem ser rota de fuga ao processo

legislativo ordinario.

Nesse sentido, observou o Ministro Edson Fachin, no mencionado

julgamento da ADI 5.127/DF:

Como a jurisprudéncia desta Suprema Corte entende incompativel com o
delineamento constitucional a incorporagio de emenda parlamentar a projeto
de lei apresentado pelo Chefe do Poder Executivo nos limites do seu poder de
iniciativa quando ausente o vinculo de afmidade material, a mesma ratio
conduz a que tampouco se admita emenda absolutamente inovatdria em rito
legislativo sujeito a garantias mais brandas do que as que norteiam o
processo legislativo ordindrio. (...)

A incorporagio de emenda parlamentar sobre matéria estranha as
versadas na medida proviséria implica permitir se instaure o rito
legislativo anomalo previsto excepcionalmente na Carta Politica para a
conversdo de medida provisoria em lei quanto a matéria ndo submetida ao
Congresso Nacional na forma do art. 62, caput, da Constituigio da
Republica. Mais do que o poder de emenda, significa conferir ao
parlamentar a titularidade de iniciativa para, esquivando-se do
procedimento para aprovagio das leis ordindrias, submeter propostas
legislativas avulsas ao rito dos projetos de lei de conversio, aproveitando-
se da tramitagio de medida provisoria sobre outra matéria.

A conversao da Medida Provisdria 899/2020, que deu origem ao art. 28
da Lei 13.988/2020, ocorreu apos o precedente firmado na ADI 5.127/DF, a
justificar a incidéncia do entendimento firmado diante da inconstitucionalidade

formal da inclusao, por emenda parlamentar, do art. 19-E na Lei 10.522/2002,
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pelo art. 28 da Lei 13.988/2020, porquanto o dispositivo tratou de tema de
iniciativa reservada e sem pertinéncia tematica com a matéria originalmente

versada pela Medida Provisoria 899/2020.

Em face do exposto, opina 0 PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

pela procedéncia do pedido.

Brasilia, data da assinatura digital.

Augusto Aras

Procurador-Geral da Republica
Assinado digitalmente

TSS
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