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PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.931 DISTRITO FEDERAL

RELATOR
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ADV.(A/S)
INTDO.(A/S)
PROC.(A/S)(ES)

: MIN. MARCO AURELIO
: MIN. ROBERTO BARROSO

: CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA - CNI
:CASSIO AUGUSTO MUNIZ BORGES

:PRESIDENTE DA REPUBLICA

: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

:CONGRESSO NACIONAL
: ADVOGADO-GERAL DO SENADO FEDERAL

INTDO.(A/S)
PROC.(A/S)(ES)

AM. CURIAE. :CONFEDERACAO NACIONAL DE SAUDE -
HOSPITAIS, ESTABELECIMENTOS E SERVICOS -
CNs

ADV.(A/S) :MARCOS VINICIUS BARROS OTTONI

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL, TRIBUTARIO E PROCESSUAL CIVIL.
ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE. AVERBACAO DA CERTIDAO DE
DiviDA ATIVA (CDA) EM ORGAOS DE REGISTRO E INDISPONIBILIDADE DE BENS
DO DEVEDOR EM FASE PRE-EXECUTORIA.

1. AcOes diretas contra os arts. 20-B, § 32 II, e 20-E da Lei n®
10.522/2002, com a redagao dada pela Lei n® Lei n® 13.606/2018, que (i)
possibilitam a averbagao da certidao de divida ativa em orgaos de
registros de bens e direitos, tornando-os indisponiveis, apds a conclusao
do processo administrativo fiscal, mas em momento anterior ao
ajuizamento da execucao fiscal; e (ii) conferem a Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional o poder de editar atos regulamentares.

2. Auséncia de inconstitucionalidade formal. Matéria nao reservada
a lei complementar. Os dispositivos impugnados nao cuidam de normas
gerais atinentes ao crédito tributdrio, pois nao interferem na
regulamentacao uniforme acerca dos elementos essenciais para a
defini¢ao de crédito. Trata-se de normas procedimentais, que determinam
o modo como a Fazenda Publica federal tratara o crédito tributario apos a

sua constituicao definitiva.
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3. Constitucionalidade da averbacdao da certidao de divida ativa em
registros de bens e direitos em fase anterior ao ajuizamento da execugao
fiscal. A mera averbacdo da CDA nao viola o devido processo legal, o
contraditério e a ampla defesa, a reserva de jurisdigdao e o direito de
propriedade. E medida proporcional que visa a protecio da boa-fé de
terceiros adquirentes de bens do devedor, ao dar publicidade a existéncia
da divida. Além disso, concretiza o comando contido no art. 185, caput, do
Codigo Tributario Nacional, que presume “fraudulenta a alienagao ou
oneracao de bens ou rendas, ou seu comego, por sujeito passivo em débito
para com a Fazenda Publica, por crédito tributario regularmente inscrito
como divida ativa”. Tal presuncao legal é absoluta, podendo ser afastada
apenas “na hipotese de terem sido reservados, pelo devedor, bens ou
rendas suficientes ao total pagamento da divida inscrita”.

4. Inconstitucionalidade material da indisponibilidade de bens do
devedor na via administrativa. A indisponibilidade tem por objetivo
impedir a dilapidagdo patrimonial pelo devedor. Todavia, tal como
prevista, ndo passa no teste de proporcionalidade, pois ha meios menos
gravosos a direitos fundamentais do contribuinte que podem ser
utilizados para atingir a mesma finalidade, como, por exemplo, o
ajuizamento de cautelar fiscal. A indisponibilidade deve respeitar a
reserva de jurisdi¢do, o contraditério e a ampla defesa, por se tratar de
forte intervengao no direito de propriedade.

5. Procedéncia parcial dos pedidos, para considerar inconstitucional
a parte final do inciso II do § 3° do art. 20-B, onde se 1é “tornando-os
indisponiveis”, e constitucional o art. 20-E da Lei n® 10.522/2002, ambos
na redacao dada pela Lei n® 13.606/2018.

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessao realizada inteiramente por
videoconferéncia - Resolucao 672/2020/STF, sob a Presidéncia do Ministro
Luiz Fux, na conformidade da ata de julgamento, por maioria de votos,
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nos termos do voto médio do Ministro Luis Roberto Barroso (Redator
para o acdérdao), em julgar parcialmente procedentes os pedidos
formulados na agao direta, para considerar inconstitucional a parte final
do inciso II do § 3° do art. 20-B, onde se 1é "tornando-os indisponiveis", e
constitucional o art. 20-E da Lei n® 10.522/2002, ambos na redacao dada
pela Lei n® 13.606/2018. Também votam nesse sentido os Ministros Gilmar
Mendes e Luiz Fux (Presidente). Os Ministros Marco Aurélio (Relator),
Edson Fachin e Ricardo Lewandowski julgam procedente agao direta. Os
Ministros Dias Toffoli, Alexandre de Moraes, Rosa Weber e Carmen Ltcia
julgam improcedente a agao. O Ministro Nunes Marques julga
parcialmente procedente o pedido, nos termos de seu voto. Plenario,
09.12.2020 (Sessao realizada inteiramente por

Brasilia, 9 de dezembro de 2020.

Ministro LUIS ROBERTO BARROSO - Redator p/o acérdio
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — E possivel
0 pregao em conjunto, mesmo porque trago um unico voto para as agoes.

E ressalto mais uma vez que precisamos avancar na disciplina da
subida a tribuna dos denominados "amigos da Corte", considerando,
acima de tudo, o disposto no artigo 138, § 2%, do Cddigo de Processo Civil,
a revelar que o relator fixara — e ja estou procurando fixar quando libero o
processo — o poder do terceiro.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Estou de
acordo com Vossa Exceléncia quanto a essa manifestagao em relacao aos
amici curige. Em geral - Vossa Exceléncia estava fazendo uma abordagem

processual -, estou de acordo.
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DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.931 DISTRITO FEDERAL

: MIN. MARCO AURELIO
: MIN. ROBERTO BARROSO

: CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA - CNI

:CASSIO AUGUSTO MUNIZ BORGES

:PRESIDENTE DA REPUBLICA

: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

: CONGRESSO NACIONAL

: ADVOGADO-GERAL DO SENADO FEDERAL
:CONFEDERACAO NACIONAL DE SAUDE
HOSPITAIS, ESTABELECIMENTOS E SERVICOS -
CNs

:MARCOS VINICIUS BARROS OTTONI

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO — Adoto, como relatorio,

as informacoe

Janior:
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s prestadas pelo assessor Hazenclever Lopes Cangado

A Confederacao Nacional da Industria — CNI ajuizou esta
acao direta, com pedido de liminar, por meio da qual questiona
a compatibilidade, com a Constitui¢cao Federal, do artigo 25 da
Lei n® 13.606, de 9 de janeiro de 2018, no que inseriu os artigos
20-B, § 39 inciso II, e 20-E na Lei n® 10.522, de 19 de julho de
2002, a disciplinarem a possibilidade de a Fazenda Publica
averbar certidao de divida ativa nos drgaos de registro de bens
direitos a arresto e penhora, tornando-os

e sujeitos

indisponiveis. Eis o teor da norma impugnada:
Art. 25. A Lei n® 10.522, de 19 de julho de 2002, passa

a vigorar acrescida dos seguintes arts. 20-B, 20-C, 20-D e
20-E:

2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
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Art. 20-B. Inscrito o crédito em divida ativa da
Unido, o devedor serd notificado para, em até cinco
dias, efetuar o pagamento do valor atualizado
monetariamente, acrescido de juros, multa e demais
encargos nela indicados.

§ 1° A notificagdo serd expedida por via
eletronica ou postal para o endereco do devedor e
sera considerada entregue depois de decorridos
quinze dias da respectiva expedicao.

§ 2? Presume-se valida a notificacdo expedida
para o endereco informado pelo contribuinte ou
responsavel a Fazenda Publica.

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

I - comunicar a inscricao em divida ativa aos
orgaos que operam bancos de dados e cadastros
relativos a consumidores e aos servigos de protecdo
ao crédito e congéneres; e

II - averbar, inclusive por meio eletronico, a
certidao de divida ativa nos drgaos de registro de
bens e direitos sujeitos a arresto ou penhora,
tornando-os indisponiveis.

[...]

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

Ressalta a propria legitimidade, tendo em vista o artigo
103, inciso IX, da Constituicao de 1988, aludindo a condicao de
confederacao sindical representativa do setor industrial.

Afirma a inconstitucionalidade formal do ato questionado,
presente o artigo 146, inciso III, alinea “b”, da Carta da
Republica. Argumenta caber a lei complementar a fixagao de
regras gerais de legislacdo tributaria. Remete aos artigos 185 e
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185-A do Cddigo Tributdrio Nacional. Aponta contrariedade a
estrutura federalista encerrada na Lei Maior.

Discorre sobre o processo de elaboracdo do diploma
atacado, resultante do Projeto de Lei n® 9.206/2017. Assevera a
incorporacdo de matéria estranha ao objeto da proposicao
legislativa original.

No campo material, assinala contrariedade ao devido
processo legal e ao principio da separacdo dos poderes. Diz
necessaria a formalizacdo de processo de execugdo, com a
consequente citagdio de devedor, o escoamento do prazo
voltado ao oferecimento de bens em garantia e a frustragao na
busca por outros bens ou direitos penhoraveis. Menciona o
verbete n°® 560 da Stimula do Superior Tribunal de Justica.

Argui afrontado o direito fundamental a propriedade.
Enfatiza que os dispositivos impugnados revelam desrespeito
ao principio da razoabilidade, ante a inadequacdo e a
dispensabilidade da medida. Alude aos efeitos deletérios sobre
o ambiente de negbécios em todo o Pais, ressaltando

preocupacao com a seguranga juridica.

Enfatiza tratar-se de sangao de natureza politica voltada a
quitagao dos débitos, discrepante, conforme alega, dos ditames
constitucionais. Destaca inexistirem critérios e condi¢des ao uso
da faculdade franqueada a Procuradoria da Fazenda Nacional,
a indicar situagdo de abdicacdo normativa, pratica ndo
recepcionada, salienta, pela Constitui¢ao Federal, considerado o
artigo 25, inciso I, do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias.

Sob o angulo do risco, reporta-se a iminente aplicacdao dos
atos questionados. Frisa os prejuizos a serem gerados a

economia nacional.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 63ED-A33F-4254-A479 e senha 4ECF-6EDF-D6A7-EC96



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 8 de 169

ADI 5931 / DF

Requer, em sede liminar, a suspensao da eficicia dos
trechos atacados. Busca, alfim, seja confirmada a tutela de
urgéncia, com a declaracdo de inconstitucionalidade do artigo
25 da Lei n® 13.606/2018, na parte em que inseriu os artigos 20-
B, § 39 inciso II, e 20-E na Lei n® 10.522/2002.

Esta acdo direta e as de n® 5.886, 5.890 e 5.925 foram
distribuidas por prevengao a Vossa Exceléncia, em virtude da
identidade de objeto com relacao a de n® 5.881 — artigo 77-B do
Regimento Interno.

Vossa Exceléncia, em 16 de abril de 2018, acionou o
disposto no artigo 12 da Lei n® 9.868/1999, determinando
fossem providenciadas as informagdes, a manifestacdo da
Advocacia-Geral da Unido e o parecer da Procuradoria-Geral
da Republica.

A Presidéncia da Republica acentua a higidez
constitucional dos preceitos questionados. Conforme assevera,
a denominada “averbacdo pré-executdria”, prevista no artigo
20-B, § 39 inciso II, constitui instrumento essencial a
implementa¢ao do novo modelo de cobranga da divida ativa da
Uniao, assentado, argumenta, na busca pela “racionalizacao” e
“desjudicializacao”. Afirma inexistir reserva de lei
complementar considerado o cardter procedimental do
regramento impugnado, ndo havendo veiculagdo de normas
gerais de Direito Tributdrio. Sustenta a compatibilidade dos
dispositivos atacados com os principios do devido processo
legal, da proporcionalidade e da reserva de jurisdigao. Esclarece
que a medida em questdo incide apenas sobre os créditos
inscritos em divida ativa da Unido, cuja certidao se reveste da
presuncao de certeza, liquidez e exigibilidade, a teor do artigo
204 do Cdédigo Tributario Nacional. Diz observadas as garantias
do contraditdrio e da ampla defesa, tendo em conta a previsao,
na Portaria regulamentadora, de instrumentos, franqueados ao
contribuinte, voltados a impugnagao, em sede administrativa,
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da averbagdao. Aponta ausente inobservancia aos principios da
isonomia e da livre iniciativa ou violacdo do direito a
propriedade, ante o carater restrito e temporario da
indisponibilidade dos bens e direitos, o qual, assinala, nao se
confunde com ato de natureza expropriatdria, capaz de
comprometer o desempenho da atividade empresarial pelo
devedor.

A Camara dos Deputados e o Senado Federal explicitam o
processo de tramitacdo legislativa do diploma, ressaltando-o
higido e regular consideradas as exigéncias regimentais e
constitucionais.

A Advocacia-Geral da Unido manifesta-se pela
improcedéncia do pedido, corroborando as razdes veiculadas
pelo Chefe do Executivo, nos seguintes termos:

Tributéario. Artigos 20-B, § 3° inciso II; e 20-E da Lei
5.222/2002. Averbagao pré-executdria. Preliminares.

nQ
Auséncia de juntada do ato normativo impugnado.
Ilegitimidade ativa ad causam. Meérito. Auséncia de
violagado aos artigos 2%, 5% caput e inciso LIV e 146, inciso
III, alinea “b” da Constitui¢ao. Novo modelo de cobranca
da divida ativa da Uniao, baseado no ajuizamento seletivo
de execugdes fiscais. Os dispositivos atacados nao
veiculam normas gerais de crédito tributdrio, mas apenas
instituem mecanismo de concretiza¢ao da garantia que lhe
é conferida pelo artigo 185 do Cddigo Tributario Nacional.
Observancia as garantias da seguranca juridica, do acesso
a jurisdigao, da proporcionalidade, da ampla defesa e do
contraditério. Objetivos de combater a fraude a execucao
fiscal e de reduzir a judicializagdo. Possibilidade de o
devedor impugnar a averbagdo administrativamente ou
em juizo. Medida de indisponibilidade restrita e
temporaria de bens, sem implicar expropriagio do
devedor ou comprometer o desempenho de sua atividade
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econdmica. Compatibilidade com o direito de
propriedade, que ndo deve ser exercido de forma abusiva,
bem como com os principios da igualdade e da livre
iniciativa. Manifestacdo pelo ndo conhecimento da agao
direta e, no mérito, pela improcedéncia do pedido.

A Procuradoria-Geral da Republica opina pela
procedéncia do requerido na pega primeira, com fundamentos
assim resumidos:

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
LElI = COMPLEMENTAR.  ART. 146-1II-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. Definicdo de garantia do crédito tributario
consubstancia norma geral, reservada a lei complementar,
nos termos do art. 146-111-B da Constituicao.

2. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
considera como sangdes politicas, inadmissiveis na ordem
constitucional, as medidas legais e administrativas que
configuram meios de coercdo estatal 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 averbacao
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da CDA em registro de bens e direitos consubstancia
san¢ao politica, porquanto vulnera indevidamente o
direito de propriedade e pode inviabilizar o livre exercicio
de atividade econémica ou profissional.

Parecer pela procedéncia do pedido.

Em despacho formalizado em 19 de setembro de 2018,
Vossa Exceléncia determinou o apensamento dos processos
reveladores das acoes diretas de n® 5.881, 5.886, 5.890, 5.925 e
5.932, ante a identidade de objeto, a direcionar a realizagao de

julgamento conjunto.

E o relatdrio, a ser distribuido, com antecedéncia, aos integrantes do

Colegiado.
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VOTO
O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATORY):

CREDITO TRIBUTARIO - GARANTIA — INSTITUICAO —
LEI COMPLEMENTAR. Discrepa do previsto no artigo 146,
inciso III, alinea “b”, da Constitui¢ao Federal, no que remete a
lei complementar a instituicdo de “normas gerais em matéria de
legislagao tributaria”, a introdugao, sob o figurino de lei
ordinaria, de instituto alusivo a concretizacao da
indisponibilidade de bens e renda do contribuinte mediante
simples averbacgao de certidao de divida ativa, ante a ampliacao
do rol de instrumentos franqueados ao Fisco voltados a
satisfacdo do crédito, conferindo-lhe nova garantia.

AVERBACAO PRE-EXECUTORIA - JURISDICAO -
INAFASTABILIDADE - IMPOSSIBILIDADE. Tendo em vista os
principios constitucionais do devido processo legal, da
separacao dos poderes e da inafastabilidade da jurisdicao, surge
inadequada previsao de espécie de execu¢ao administrativa dos
débitos — a denominada “averbagao pré-executoria” — ausente
intervencao do Estado-Juiz, em desarmonia com as balizas
constitucionais no sentido de impedir ao maximo o exercicio da
autotutela pelo Estado.

TRIBUTO - COBRANCA - AVERBACAO -
INDISPONIBILIDADE DE BENS - PROPORCIONALIDADE -
INOBSERVANCIA - SANCAO POLITICA -

INSUBSISTENCIA. Revela-se incompativel com o estatuto
tributario-constitucional a tomada de empréstimo, por parte do
Fisco, de meio coercitivo objetivando, por via obliqua, a
satisfacao de débito tributario, com a adoc¢ao de método
potencialmente inviabilizador da propria atividade econdmica
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— a indisponibilidade de bens e direitos sujeitos a arresto e
penhora —, presentes meios tipicos de cobranca menos gravosos
aos contribuinte.

As acdes diretas de inconstitucionalidade n® 5.881, 5.886, 5.890, 5.925,
5931 e 5.932 versam a compatibilidade, com a Constituicao Federal, do
artigo 25 da Lei federal n® 13.606, de 9 de janeiro de 2018, no que inseriu
os artigos 20-B, § 3% inciso II, e 20-E na Lei n® 10.522, de 19 de julho de
2002, franqueando a Fazenda Publica a possibilidade de averbar certidao
de divida ativa nos orgaos de registro de bens e direitos sujeitos a arresto
e penhora, tornando-os indisponiveis. Na de n® 5925, é impugnado
também o inciso I do § 3° do mencionado artigo 20-B, a prever a
possibilidade de a Fazenda Publica comunicar, aos 6rgaos de prote¢dao ao
crédito, a inscricao em divida ativa, caso nao adimplido o débito no prazo
assinado.

Ante a coincidéncia de objetos, procedo a andlise simultanea das
acoes diretas, cujos processos foram distribuidos por prevencao e
apensados mediante despacho formalizado em 18 de setembro de 2018.
Compete ao Supremo, na condi¢do de intérprete final da Constituicao,
examinar se, quer sob o angulo formal, quer sob o material, os preceitos
impugnados observam, ou nao, o figurino constitucional.

Da leitura do parecer da Procuradoria-Geral da Republica,
depreende-se ter havido ataque genérico ao inciso I do § 3° do artigo 20-B
da Lei n® 10.522/2002. Levando em conta o 6nus de impugnacao especifica
previsto no artigo 3, inciso I, da Lei n® 9.868/1999, admito a a¢ao direta de
n° 5.925 apenas com relacao aos artigos 20-B, § 3° inciso II, e 20-E da Lei
n® 10.522/2002.

Atuando em Colegiado, devo atender ao principio da
eventualidade, ou seja, a possibilidade de a maioria concluir cabivel o
controle concentrado de constitucionalidade quanto inciso I do § 3° do
artigo 20-B da Lei n® 10.522/2002.

O exame das normas atacadas nao prescinde da identificagao da
génese legiferante da Lei federal n° 13.606/2018 — a Medida Provisdria n°
793/2017. Enviada pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional

2
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em 31 de julho de 2017, veiculava a instituicio do Programa de
Regularizacao Tributdria Rural — PRR, disciplinando normas para o
parcelamento de débitos de produtores rurais junto a Unido. Ausente a
aprovacao do respectivo Projeto de Lei de conversdao — autuado sob o n°
41/2017 — antes do encerramento, em 28 de novembro de 2017, do prazo
assinado no § 32 do artigo 62 da Constituicao Federal, a Medida perdeu a
eficacia.

De imediato, reproduziu-se o contetdo do texto em Projeto de Lei —
de n® 9.206/2017 —, o qual, submetido a regime de urgéncia, foi aprovado
em menos de 20 dias. Durante a tramitacao legislativa, vieram a ser
incluidos dispositivos estranhos aos contidos na proposi¢ao original, os
quais, uma vez aprovados no Parlamento e sancionados pelo Presidente
da Reptblica, alteraram a Lei n® 10.522/2002, a dispor sobre o Cadastro
informativo dos créditos ndo quitados de 6rgaos e entidades federais —
CADIN, de modo a permitir a indisponibilidade de bens e direitos,
titularizados pelo contribuinte, mediante a simples averbagao de certidao
de divida ativa em 6rgao de registro.

Nao se tem quadro a configurar ofensa ao devido processo
legislativo, considerado “contrabando legislativo”, na forma contraria ao
entendimento do Supremo na agao direta de inconstitucionalidade n®
5.127, com acdrdao redigido pelo ministro Edson Fachin e veiculado no
Diario da Justica de 11 de maio de 2016, no que assentada a necessidade
de haver correlagao minima, sob o angulo da pertinéncia tematica, entre o
conteddo da medida provisoria e o da lei de conversao, viabilizada a
emenda guardados determinados parametros. A razao é simples: as
inser¢cdes impertinentes ocorreram em projeto de lei ordindria
independente, e ndo naquele vinculado a conversaio da medida
provisoria.

O cenario descrito ¢ de molde a reconhecer o ambiente de crise
legislativa ha tempos instalado no ambito da fragil democracia brasileira,
marcada pela frequente opgao por atalhos a margem da Lei das leis, a
Constituicao Federal — o que, na quadra vivenciada, tem se mostrado

regra, € Nao excegao.
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Cabe a observacao ante o fato de, valendo-se do regime de urgeéncia
conferido ao Projeto de Lei n® 9.206/17, a disciplinar regras sobre o
Programa de Regularizacao Tributaria Rural, o Congresso Nacional,
objetivando a célere aprovacdo de matéria estranha ao inicialmente
estipulado na proposi¢ao original, descuidou dos parametros fixados
pelo constituinte origindrio quanto a veiculagdo, em sede legislativa, de
normas gerais de Direito Tributdrio.'

De acordo com a cabeca e os paragrafos 1° e 22 do artigo 20-B da Lei
n® 10.522/2002, inserido pelo artigo 25 do Diploma impugnado nesta agao,
inscrito o crédito da Unidao em divida ativa, expedir-se-a notificagdo ao
devedor para, no prazo de até 5 dias, efetuar o pagamento do valor
atualizado, acrescido de juros, multa e demais encargos — presumindo-se
valida se enviada ao endereco informado pelo contribuinte ou
responsavel a Fazenda Publica, decorridos 15 dias da expedicao.

Mais adiante, nos incisos I e II do § 3? previu-se, caso nao adimplido
o débito no prazo assinado, a possibilidade de a Fazenda Publica
comunicar, as entidades de protecdo ao crédito, a inscricdo em divida
ativa, e averbar a certiddo nos orgaos de registro de bens e direitos
sujeitos a arresto e penhora, tornando-os indisponiveis.

Em sede doutrinaria, o ministro Aliomar Baleeiro assim qualificou o

1 A ressaltar essa Optica, vale mencionar a tramitacdo, no Congresso Nacional, do
Projeto de Lei n® 9.623/2018, de autoria da deputada federal Tereza Cristina (DEM/MS), a
qual havia relatado o citado Projeto de n® 9.623/2018, voltado a revogacdo do paragrafo 3°
do artigo 20-B da Lei n® 10.522, de 19 de julho de 2002. Confiram trecho da Justificacdo
disponibilizada no sitio eletrdnico da Camara dos Deputados: “Com a edi¢do da Lei n®
13.606, de 9 de janeiro de 2018, foi introduzido um art. 20-B na Lei n® 10.522, de 19 de julho
de 2002. Em que pese o aprimoramento ao ordenamento juridico constante do caput e dos §§
12 a 2° do citado artigo, temos que reconhecer a patente inconstitucionalidade,
aparentemente nao notada durante a tramitagao original da matéria no Congresso Nacional,
do § 32 do mencionado dispositivo. [...] E preciso reconhecer que, se no passado foi preciso a
edicdo da Lei Complementar n® 118, de 9 de fevereiro de 2005, para instituir a citada regra do
art. 185-A do Cédigo Tributdario Nacional, seria preciso, no minimo, outra Lei Complementar
para instituir a regra veiculada no § 32 do art. 20-A da Lei n® 10.522, de 2002. Isso porque se
trata de norma geral de Direito Tributario aplicavel a Unido, aos Estados e aos Municipios,

nos termos do art. 146, III, da Constitui¢ao.”
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instituto da garantia tributaria, afirmando-a “toda e qualquer medida que
se destina a atribuir maior efetividade e seguranca ao crédito tributario,
quer existam bens ou nao do devedor, quer tenha a medida carater
preventivo ou nao” (BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributdrio Brasileiro. Rio
de Janeiro: Forense, 132 edicao, 2015, p. 1.396).

A definigao € perfeitamente aplicavel. Ao introduzir, sob o figurino
de lei ordindria, instituto alusivo a concretizacdo da indisponibilidade de
bens e renda do contribuinte mediante simples averbacdo de certidao de
divida ativa, o ato atacado ndo se limitou a disciplinar regra de
procedimento no tocante a cobranga de tributos. Antes, ampliou o rol de
instrumentos franqueados ao Fisco voltados a satisfacdo do crédito,
conferindo-lhe novo atributo mediante a garantia da indisponibilidade
dos bens do devedor.

A teor do artigo 146, inciso III, alinea “b”, da Lei Maior, compete a lei
complementar estabelecer “normas gerais em matéria de legislacao
tributdria”, especialmente sobre “obrigacdo, langcamento, crédito,
prescricao e decadéncia tributarios”, tendo em vista a necessidade de
haver, nas palavras de Diniz Ferreira da Cruz, “lei nacional dirigida,
indistintamente, ao legislador dos entes politicos — Unido, Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios — de forma isondomica” (Lei
complementar em matéria tributiria. Sao Paulo: Bushatski, 1978, p. 44).

Justamente por isso, as normas concernentes ao crédito tributario e
respectivas garantias — incluidos os meios e instrumentos legais de que
dispde a Fazenda Publica para efetivar a cobranca — estao inseridas no
Capitulo IV — “Garantias e Privilégios do Crédito Tributario” — do Titulo
III do Livro Segundo do Cddigo Tributario Nacional, recepcionado pela
Constituigdo de 1988 como lei complementar.” No artigo 185, esta prevista

2 Conforme licdo de Carlos Alberto de Moraes Ramos Filho, “o Livro Segundo do
CTN é composto por enunciados que, no atual sistema tributario nacional, cumprem a
determinagdo da alinea “b” do inciso III do artigo 146 da CF/1988, que atribui a lei
complementar a funcdo de estabelecer normas gerais sobre obrigacdao, lancamento,
prescricdo e decadéncia tributarios” (O Cddigo Tributario Nacional e sua recepgao pelo
sistema juridico vigente. In: Normas Gerais de Direito Tributdrio — Estudos em homenagem aos 50
anos do Cédigo Tributdrio Nacional. Curitiba: CRV, 2016, p. 31).
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a presuncao de fraude de alienacao de bens ou rendas apos a inscri¢ao do
crédito tributdrio em divida ativa; a redacdo do artigo 185-A preceitua a
possibilidade de ter-se, mediante pronunciamento judicial, a decretacao
da indisponibilidade de bens, quando, devidamente citado, o devedor
nao efetiva o pagamento nem apresenta bens a penhora no prazo legal; o
artigo 186, por sua vez, prescreve a preferéncia do crédito tributario sobre
qualquer outro, com a ressalva dos decorrentes da legislacao trabalhista
ou de acidente de trabalho.

O inciso I do § 3° do artigo 20-B, ao facultar, a Fazenda Publica, o
envio, a entidades que operam cadastros de inadimplentes, da inscri¢ao
em divida ativa, ndo revela norma geral envolvendo obrigacao,
langamento, crédito, prescri¢ao e decadéncia tributarios.

As disposic¢oes constantes dos artigos 20-B, § 3% inciso II, e 20-E sao
incompativeis, sob o angulo formal, com o 146, inciso III, alinea “b”, da
Constituicao Federal, o qual é expresso ao submeter a quoérum
qualificado a fixacdo de normas gerais sobre o grande todo que é o
crédito tributario, no qual se insere a disciplina das prerrogativas e
garantias.

No ambito material, cumpre distinguir o interesse primario da
Administracdo Publica do secundario, considerada a inexisténcia de
coincidéncia necessdria entre ambos. Tem-se em jogo o interesse
secunddrio, individual e particular, da Administracao Publica, nao o
primario, que diz respeito a coletividade, a sociedade em geral. Nas
palavras do mestre Celso Antonio Bandeira de Mello, “os interesses
secundarios do Estado s6 podem ser por ele buscados quando
coincidentes com os primdrios, isto €, com os interesses publicos
propriamente ditos” (Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo:
Malheiros, 2007, p. 63).

Assentada a perspectiva a partir da qual ha de atuar o Supremo na
condicao de legislador negativo, revela-se opg¢ao politico-normativa
razoavel a faculdade de a Fazenda Publica informar, aos drgaos de
protecao ao crédito, a inscri¢ao em divida ativa — inciso I do § 3% do artigo
20-B.
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Nos termos dos paragrafos 1° e 29, a comunicacdo € precedida por
notificacdo do devedor, por via eletronica ou postal, visando pagamento,
no prazo de cinco dias, do valor atualizado, acrescido de juros, multa e
demais encargos.

Tem-se disciplina procedimental compativel com os principios do
contraditério e da ampla defesa, no que garantidas, ao contribuinte,
ciéncia da eventual restricao do crédito e oportunidade ao adimplemento.

Nao conduz a mesma conclusdao a previsao, contida no inciso 1II,
relativamente a averbacao da certidao nos drgaos de registro de bens e
direitos sujeitos a arresto e penhora, tornando-os indisponiveis. Enquanto
manifestacdo do interesse secunddrio da Administracdo, discrepa, a mais
nao poder, do figurino constitucional. Tomando de empréstimo célebre
expressao do ministro Sepulveda Pertence, a inconstitucionalidade
revela-se “chapada”.

Com a edicao da norma impugnada, a instituir a denominada
“averbacao pré-executdria”, o legislador ordindrio promoveu verdadeiro
desvirtuamento do sistema de cobranca da divida ativa da Uniao, ante a
previsao de espécie de execugdo administrativa dos débitos, em
desarmonia com as balizas constitucionais no sentido de obstar ao
maximo o exercicio da autotutela pelo Estado. Na precisa construgao do
professor Fernando Facury Scaff, em ensaio publicado na revista
eletronica Consultor Juridico, de 29 de janeiro de 2018, o artigo 20-B da
Lei n® 10.522/2002, inserido pelo artigo 25 do Diploma atacado, “cria uma
espécie de ‘execucao fiscal administrativa’”, que se iniciard com a
constricao dos bens, para posterior analise judicial — se isso ocorrer”,
restringindo sobremaneira a garantia de acesso ao Judicidrio (SCAFF,
Fernando Facury. A penhora fiscal sem Judicidrio e o incentivo ao denuncismo.
Revista Consultor Juridico, 29 de janeiro de 2018).

Constitui passo demasiadamente largo, incompativel com os
principios constitucionais do contraditério e da ampla defesa — artigo 5%,
inciso LV, da Constituicao Federal —, franquear-se a Administra¢ao, na
busca da satisfagao de interesse publico secundario — o qual, na realidade,

sequer merece o epiteto de publico -, o poder de bloquear
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unilateralmente os bens de contribuintes inscritos em divida ativa,
ausente intervencao do Estado-Juiz, levando-se em conta a necessidade
de a Fazenda Publica buscar o Judiciario visando a cobranca, mediante o
adequado processo executivo fiscal, do que devido.

Surge inviavel, sob qualquer angulo de analise, compatibilizar o
previsto na norma questionada com o disposto no artigo 5 inciso LIV, da
Constituicao Federal, segundo o qual “ninguém sera privado da
liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”, diretriz insita ao
regular funcionamento do Estado Democratico de Direito.

Nao é outra a conclusao extraivel a partir do exame do artigo 185-A
do Cddigo Tributario Nacional, inserido mediante a publicagdao da Lei
Complementar n® 118/2005, por meio do qual o legislador federal
condicionou possivel indisponibilidade prévia dos bens de contribuinte,
considerado débito de carater fiscal, a formalizacdo de decisao pela
autoridade judicial competente quando, devidamente citado, o devedor
“nao pagar nem apresentar bens a penhora no prazo legal e nao forem
encontrados bens penhoraveis”. Eis o teor do dispositivo.

Artigo 185-A. Na hipdtese de o devedor tributario,
devidamente citado, ndo pagar nem apresentar bens a penhora
no prazo legal e nao forem encontrados bens penhoraveis, o
juiz determinard a indisponibilidade de seus bens e direitos,
comunicando a decisdo, preferencialmente por meio eletronico,
aos oOrgaos e entidades que promovem registros de
transferéncia de bens, especialmente ao registro publico de
imodveis e as autoridades supervisoras do mercado bancario e
do mercado de capitais, a fim de que, no ambito de suas
atribuicdes, facam cumprir a ordem judicial.

No mesmo sentido tem-se a previsao contida no artigo 4° da Lei n®
8.397/1992, a versar a possibilidade de implemento de medida
acauteladora visando a “indisponibilidade dos bens do requerido, até o
limite da satisfacao da obrigagao”.

Verifica-se que, em absoluta consonancia com os principios

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 5058-A301-CE54-3DF6 e senha 23DA-9AEA-E741-357D



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 20 de 169

ADI 5931 / DF

constitucionais do devido processo legal, da separagao dos poderes e da
inafastabilidade da jurisdicao, a legislacao de regéncia fornece solucdo a
problematica atinente a constri¢ao de bens e direitos do contribuinte uma
vez constituido o crédito tributdrio, condicionando-o a prévia
manifesta¢ao judicial — circunstancia a direcionar ao reconhecimento da
incompatibilidade, com o estatuto tributdrio constitucional, do artigo 25
da Lei federal n® 13.606, de 9 de janeiro de 2018.

Nao conduz a conclusao contraria a alegacao de que o contribuinte
poderd, consumado o prejuizo, recorrer ao Judicidrio para afastar
restricao que venha a entender indevida, sob pena de inverter-se a ordem
normalmente observada, imputando ao devedor — e ndao ao credor — o
onus de ingressar em Juizo, arcando com o pagamento das custas devidas
pelo ajuizamento da agao, quando a Fazenda nao estd, na forma da Lei n®
6.830/1980, compelida a realizar o preparo. Tampouco o contribuinte
podera lancar mao dos instrumentos processuais insitos ao executivo
fiscal, em especial na via dos embargos a execugao — verdadeira agado a
veicular, segundo a terminologia de Enrico Tullio Liebman, a
denominada “oposi¢ao de mérito” (Embargos do Executado. Sao Paulo:
Saraiva, 1968, p. 156).

O sistema nao fecha, revelando-se o desrespeito aos principios da
segurancga juridica, da igualdade de chances e da efetividade da prestagao
jurisdicional, os quais devem ser observados por determinagao
constitucional, em contraposicio a ideia da “primazia do crédito
publico”.

Ante o quadro delineado, indaga-se: qual a finalidade pretendida
pelo legislador ao editar os preceitos questionados sendo induzir,
mediante ato de império, o devedor a satisfazer o débito existente?

O que se tem é nitida san¢do visando o recolhimento de tributo,
discrepante do estatuto tributdrio-constitucional. Envolve a tomada de
empréstimo, por parte do Fisco, de meio coercitivo objetivando a
satisfacdo de débito tributdrio, com a ado¢ao de método potencialmente
inviabilizador da prépria atividade econdmica — a indisponibilidade de
bens e direitos sujeitos a arresto e penhora.
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Surge o que, no ambito do Direito Tributario, convencionou-se
chamar de “san¢des politicas” ou “indiretas”, entendidas como restri¢des
ou proibi¢des impostas ao contribuinte, como forma indireta de obriga-lo
ao pagamento do tributo, tais como a interdicdo do estabelecimento, a
apreensao de mercadorias e o regime especial de fiscalizagao — raciocinio
aplicavel a situagdao sob exame, em que discutida a constri¢ao unilateral
do patrimonio do contribuinte.

O tema nao ¢ novo, tendo sido enfrentado em diferentes
oportunidades pelo Tribunal. A titulo exemplificativo, no julgamento da
acao direta de inconstitucionalidade n® 173, relator ministro Joaquim
Barbosa, com acordao publicado no Didrio da Justica de 20 de marco de
2009, fiz ver a natureza do principio constitucional implicito da proibi¢ao
do exercicio de coagao politica para haver o recolhimento do tributo.
Ressaltei a absoluta ilegitimidade dessa pratica fazenddaria sob a égide do
regime democratico inaugurado em 1988. A incompatibilidade é flagrante
ante a restricdo desarrazoada a liberdade fundamental de exercicio de
atividades profissionais e econdmicas. Viola o devido processo legal, haja
vista o Fisco utilizar instrumentos obliquos para coagir o contribuinte ao
pagamento.

Nessa acgao direta, o Supremo, por unanimidade, confirmou
jurisprudéncia histdrica quanto a inconstitucionalidade das sangdes
politicas por afronta ao “direito ao exercicio de atividades econdmicas e
profissionais licitas (artigo, 170, paragrafo tnico, da Constituicao)” e
“violagio ao devido processo legal substantivo (falta de
proporcionalidade e razoabilidade de medidas gravosas que se
predispdem a substituir os mecanismos de cobranga de créditos
tributarios)”.

Mais recentemente, no julgamento do recurso extraordindrio com
agravo n° 914.045, relator ministro Edson Fachin, com acérdao veiculado
no Diario da Justica de 19 de novembro de 2015, submetido a sistematica
da repercussao geral — Tema n® 856 —, fixou-se tese no sentido da
inconstitucionalidade de “restricbes impostas pelo Estado ao livre

exercicio de atividade econdmica ou profissional, quando aquelas forem

10
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utilizadas como meio de cobranca indireta de tributos”.
Nos exemplos mencionados, prevaleceu, de forma linear, a dptica
revelada nos verbetes n® 70, 323 e 547 da Simula do Supremo:

E inadmissivel a interdicio de estabelecimento como meio
coercitivo para cobranca de tributo. (Verbete n°® 70, de 13 de
dezembro de 1963)

E inadmissivel a apreensio de mercadorias como meio
coercitivo para pagamento de tributos. (Verbete n® 323, de 13 de
dezembro de 1963)

Nao é licito a autoridade proibir que o contribuinte em
débito adquira estampilhas, despache mercadorias nas
alfandegas e exerca suas atividades profissionais. (Verbete n®
547, de 3 de dezembro de 1969)

Subjacente aos verbetes e a toda jurisprudéncia estd a recusa do
Tribunal em reconhecer a sujeicao de direitos fundamentais ao arbitrio
estatal na cobranca de tributos. Formuladas com respaldo nos artigos 141,
§ 14, da Constituicao de 1946, e 150, § 23, da Constituicao de 1967, tais
orientacOes ainda subsistem na nova ordem constitucional e no sistema
de liberdades fundamentais vigente. O livre exercicio de atividades
profissionais e economicas licitas, assegurado nos artigos 5° inciso XIII, e
170, paragrafo tnico, da Carta de 1988, ndao pode sofrer restrigdes
desarrazoadas por parte do legislador, mesmo para o fim de satisfazer
tributos, admitida a cobranga tdo somente por meio consentaneo com o
devido processo legal.

O abuso dos meios, com a consequente corrupgao dos fins, é a nota
essencial e autoritaria das medidas cujo género foi rotulado de sang¢des
politicas em matéria tributaria. A falta de sintonia desses mecanismos de
coacgao fiscal com as garantias constitucionais do Estado Democratico de
Direito, inaugurado com a Constituicao Cidad3, revela carater ditatorial e
perverso.
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Incumbe a Fazenda Publica recorrer aos meios adequados a
satisfacdo do crédito tributario, abandonando a pratica de fazer justica
pelas proprias maos, inviabilizando o prosseguimento da atividade
econdmica mediante a decretagao unilateral da indisponibilidade de bens
e direitos titularizados pelo devedor.

Cuida-se de raciocinio a conduzir ao reconhecimento de outro
fundamento a justificar a atuacao do Supremo no sentido de fulminar, em
sede abstrata, o ato questionado, a saber: a atuagao estatal na busca pela
satisfacdo de interesse publico secunddrio deve ser constitucionalmente
justificada, submetendo-se ao crivo da proporcionalidade, de modo a se
revelar adequada, necessaria e proporcional em sentido estrito.

Tratando-se de questdo afeta aos dominios do Direito Tributdrio,
cumpre observar de modo especial o principio da razoabilidade, sob pena
de chancelar-se situagdo juridica de todo inaceitavel, a qual o ministro
Celso de Mello, com a precisao que lhe é caracteristica, denomina “abuso
do poder de legislar”. Ante o didatismo da construgao, transcrevo trecho
do pronunciamento formalizado por Sua Exceléncia quando do exame da
medida cautelar na acao direta de n® 2.551, em julgamento realizado em 2
de abril de 2003:

O poder publico, especialmente em sede de tributagao,
nao pode agir imoderadamente, pois a atividade estatal acha-se
essencialmente condicionada pelo principio da razoabilidade,
que traduz limitacdo material a agdo normativa do Poder
Legislativo. O Estado ndo pode legislar abusivamente. A
atividade legislativa estd necessariamente sujeita a rigida
observancia de diretriz fundamental, que, encontrando suporte
tedrico no principio da proporcionalidade, veda os excessos
normativos e as prescri¢des irrazoaveis do poder publico. O
principio da proporcionalidade, nesse contexto, acha-se
vocacionado a inibir e a neutralizar os abusos do poder publico
no exercicio de suas fungdes, qualificando-se como parametro
de afericdo da prdpria constitucionalidade material dos atos
estatais. A prerrogativa institucional de tributar, que o
ordenamento positivo reconhece ao Estado, nao lhe outorga o
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poder de suprimir (ou de inviabilizar) direitos de carater
fundamental constitucionalmente assegurados ao contribuinte.
E que este dispde, nos termos da prépria Carta Politica, de um
sistema de protecdo destinado a ampara-lo contra eventuais
excessos cometidos pelo poder tributante ou, ainda, contra
exigéncias irrazodveis veiculadas em diplomas normativos
editados pelo Estado.

Determinada medida estatal mostra-se adequada quando apta a
fomentar os fins pretendidos. Tal afericao, porém, deve ser precedida da
andlise da legitimidade. Em outras palavras: a adequagao pressupde a
adocao de meio legitimo capaz de promover objetivo também legitimo.

De acordo com as informagdes prestadas pela Presidéncia da
Reptblica, a denominada “averbagdo pré-executdria”, tida como
mecanismo de concretizagdo da garantia prevista pelo artigo 185 do
Codigo Tributario Nacional”, “constitui instrumento essencial a
implementacao do novo modelo de cobranga da divida ativa da Uniao,
baseado no ajuizamento seletivo de execugdes fiscais, na desjudicializacao
e na racionalizacao dessa atividade”.

Em Direito, os fins nao justificam os meios. A necessidade de fazer-
se frente a avalanche de processos, no que praticamente inviabiliza a
adequada atuacdo do Judicidrio em todos os graus de jurisdi¢ao, nao
legitima atropelos, atalhos a margem do figurino constitucional. Descabe
potencializar razdes pragmaticas a ponto de desprezar a ordem juridica, a
ser preservada por todos, principalmente pelo Supremo, guarda maior da
Constituicao Federal.

O meio empregado, ainda que potencialmente adequado a obtencao
do fim pretendido — a satisfagio do crédito tributario —, revela-se
ilegitimo por compelir coercitivamente, sob o angulo politico, o devedor
ao adimplemento do débito existente, ao arrepio de principios basilares
da Lei Maior, tais quais o devido processo legal substantivo, o livre
exercicio de atividades profissionais e econdmicas licitas e o direito a
propriedade.

Atentem para a desnecessidade do ato impugnado, ante a existéncia
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de meios menos gravosos, considerada a atividade econdmica
desenvolvida pelo contribuinte, a disposi¢ao da Fazenda Publica para o
recolhimento de tributos.

Qualquer intervencao estatal excessiva implica afronta ao préprio
Estado Democratico de Direito consagrado no artigo 1° da Constitui¢ao
Federal. Conforme licado do professor Humberto Avila, revelam-se
desproporcionais os atos estatais, observada a adequacgao entre meios e
fins, a imporem “obrigac0es, restricoes e sang¢des em medida superior
aquelas estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico”, de
modo que “0 exame da necessidade envolve a verificagao da existéncia de
meios que sejam alternativos aquele inicialmente escolhido pelo Poder
Legislativo ou Poder Executivo, e que possam promover igualmente o fim
sem restringir, na mesma intensidade, os direitos fundamentais afetados”
(Teoria dos principios: da defini¢ao a aplicagdo dos principios juridicos. 172
edigao. Sao Paulo: Malheiros, 2016, p. 215).

A Administragdo Publica dispde de um sem-nimero de meios
menos onerosos ao contribuinte, mas igualmente adequados ao objetivo
perseguido com os preceitos questionados. A titulo exemplificativo, vale
mencionar a formalizacdao de acao cautelar fiscal voltada a decretacao de
indisponibilidade de bens do devedor — Lei n® 3.897/1992; a possibilidade
de ter-se a inclusao dos dados do devedor no Cadastro informativo de
créditos nao quitados do setor publico federal — Lei n® 10.522/2002; e o
arrolamento extrajudicial de bens do devedor com divida fiscal superior a
30% do respectivo patrimonio — Lei n® 9.532/1997.

Destacam-se, ainda, a presun¢ao de fraude e ineficicia perante a
Fazenda Publica das aliena¢Ges e oneragdes de bens apds a inscricao em
divida ativa — artigo 185 do Codigo Tributario Nacional —, a referida
viabilidade de ter-se, mediante determinacdo judicial — Primado do
Judiciario —, a indisponibilidade de bens no curso da execucao fiscal —
artigo 185-A —, além das preferéncias conferidas ao crédito tributario pelo
artigo 186 do citado Diploma.

Conforme fiz ver no exame da acao direta de n® 5.135, relator
ministro Luis Roberto Barroso, com acérdao publicado no Didrio da
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Justica eletronico de 7 de fevereiro de 2018, em que assentada a
compatibilidade, com a Constitui¢do Federal do pardgrafo unico do
artigo 1° da Lei n® 9.492/1997, inserido pela Lei n® 12.767/2012, no que
incluiu as certiddes de divida ativa no rol de titulos sujeitos a protesto,
“qualquer ato por parte do Poder Publico, observado débito fiscal, ha de
repousar na proporcionalidade, e, portanto, deve ser visto com cautela”.

Na ocasidao, fiquei vencido, na companhia dos ministros Edson
Fachin e Ricardo Lewandowski. Ao entender que a existéncia de meios
tipicos de cobranga como o executivo fiscal ndo afasta a criagdo de
instrumentos alternativos e extrajudiciais a contribuirem para a
efetividade da cobranca do crédito tributario, a sempre ilustrada maioria
concluiu no sentido da constitucionalidade da norma questionada, uma
vez nao identificada, considerado o protesto, restricdo desproporcional a
quaisquer direitos fundamentais titularizados pelos contribuintes.

No entanto, nem mesmo o entendimento majoritario entao firmado
pelo Colegiado se presta a salvaguardar a higidez constitucional dos
preceitos questionados, a versarem mais do que a simples possibilidade
de ter-se a averbagao das certidoes objetivando noticiar a terceiros acerca
de existéncia de débitos — protesto —, a medida que viabilizam a
indisponibilidade de bens e direitos do sujeito passivo da relacdo
tributdria ausente prévia determinacdo judicial. Quanto a esse ponto,
compartilho da visdo adotada pela Procuradora-Geral da Republica,
Doutora Raquel Elias Ferreira Dodge, em parecer juntado ao processo
revelador desta acao direta:

A contrario sensu do que decidido no referido julgado [agao
direta de n® 5.135], o0 mecanismo extrajudicial de cobranga que
comprometa o exercicio de direitos fundamentais nao 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 manipulagao do
comportamento 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
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propriedade, da livre iniciativa e do livre exercicio da profissao,
de maneira que nao vence o teste da proporcionalidade. Trata-
se de medida coercitiva e constritiva que se enquadra no
conceito de sangdo politica, inadmissivel pela ordem
constitucional e pela jurisprudéncia consolidada do Supremo
Tribunal Federal.

A democracia é um bem em si mesmo, regime politico no qual
prevalece o argumento do autogoverno — a ideia de autodeterminacao
coletiva como condi¢ao de uma sociedade livre. A liberdade é condigao
da democracia — onde nao houver liberdade, imperara o arbitrio, antitese
da ideia de Estado Democratico de Direito. Nas democracias modernas,
de um lado, o governo é exercido por meio de representantes politicos em
funcao de uma necessidade pratica de delegacdo desse poder em nome
dos representados (democracia representativa). De outro, o proprio
sistema politico limita o poder delegado a esses representantes, de forma
a impedir que o governo se torne tiranico. Essa € a sintese dialética entre
democracia e constitucionalismo.

Em se tratando da atividade tributaria do Estado brasileiro, essas
balizas foram impostas na Constituicdo, especialmente por meio da
fixagao de principios de observancia obrigatoria. Assegurar o equilibrio
entre Tributacdo, Democracia e Liberdade requer do Supremo
preocupacao com esses elementos estruturais do Sistema Constitucional
Tributario, tarefa a ser empreendida mediante a defesa das liberdades
fundamentais contra um Estado — socio despreocupado com os riscos do
negocio — sempre em busca de arrecadar mais e mais.

A declaracao de inconstitucionalidade da Lei federal n® 13.606, de 9
de janeiro de 2018, no que inseriu os artigos 20-B, § 3%, inciso II, e 20-E na
Lei n® 10.522, de 19 de julho de 2002, franqueando a Fazenda Publica a
possibilidade de averbar certidao de divida ativa nos érgaos de registro
de bens e direitos sujeitos a arresto e penhora, tornando-os indisponiveis,
pressupde, por imposicdo ldgica, o reconhecimento de
inconstitucionalidade dos artigos 6° a 10 e 21 a 32 da Portaria n° 33, de 8
de fevereiro de 2018, da Procuradoria-Geral da Fazenda Publica, a versar
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regulamentacdo do mencionado inciso II do § 32 do artigo 20-B.

Admito as acdes diretas de n°® 5.881, 5.886, 5.890, 5.931 e 5.932 e,
parcialmente, a de n® 5.925, apenas quanto aos artigos 20-B, § 3%, inciso II,
e 20-E na Lei n® 10.522/2002, inseridos pelo 25 da Lei n® 13.606/2018.

Julgo procedentes os pedidos veiculados nas agdes diretas de n®
5.881, 5.886, 5.890, 5.931, 5.932, e, na parte admitida, o formulado na de n°®
5.925, para assentar a inconstitucionalidade, quer sob o angulo formal,
quer sob o material, do artigo 25 da Lei n® 13.606/2018, no que incluiu, na
de n° 10.522/2002, os artigos 20-B, § 3° inciso II, e 20-E, e, por
arrastamento, dos artigos 6° a 10 e 21 a 32 da Portaria n® 33/2018 da
Procuradoria-Geral da Fazenda Publica.

Vencido na preliminar quanto a acdo direta de n® 5.925, julgo
parcialmente procedente o pedido formalizado, declarando a
inconstitucionalidade, sob os angulos formal e material, do artigo 25 da
Lei n® 13.606/2018, no que acrescentou, na Lei n® 10.522/2002, o 20-B, § 3¢,
inciso II, e 0 20-E, bem como, por arrastamento, dos artigos 6°a 10 e 21 a
32 da Portaria n® 33/2018 da Procuradoria-Geral da Fazenda Publica.
Declaro, ainda, a constitucionalidade do inciso I do § 3° do mencionado
artigo 20-B.

E como voto.
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03/12/2020 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.931 DISTRITO FEDERAL

ESCLARECIMENTO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Senhor Presidente, é s6 para me justificar com os Colegas que
votariam antes de mim. Se Vossa Exceléncia entender de seguir a ordem,
evidentemente que acatarei a posi¢ao da Presidéncia.

E que esse feito veio do Plenario virtual. Eu j& estava com o voto
pronto quando houve o pedido de destaque do Ministro Alexandre. Por
isso, fiz essa manifestagao, mas gostaria de esclarecer aos Colegas por que
tiz esse pedido. O voto ja estava pronto para ser lancado quando houve o
pedido de destaque.

Entdo, é por essa questao que eu gostaria de justificar o pedido que
fiz a Vossa Exceléncia. Mas sem prejuizo de qualquer Colega que,
regimentalmente, no Plenario fisico, queira votar anteriormente a mim.
Eu respeitarei com toda a certeza.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) - Veja
Vossa Exceléncia: quando inseri no Virtual, quis poupar o tempo dos
Colegas na leitura deste voto longo que proferi.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

E para divergir de Vossa Exceléncia, s6 com um voto também muito

longo e fundamentado. Nao daria tempo de fazer isso na tarde de hoje.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.931
PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

REDATOR DO ACORDAO : MIN. ROBERTO BARROSO

REQTE. (S) : CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA - CNI

ADV. (A/S) : CASSIO AUGUSTO MUNIZ BORGES (91152/RJ)

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DO SENADO FEDERAL

AM. CURIAE. : CONFEDERACAO NACIONAL DE SAUDE - HOSPITAIS,
ESTABELECIMENTOS E SERVICOS - CNS

ADV. (A/S) : MARCOS VINICIUS BARROS OTTONI (16785/DF)

Decisdo: Apds o voto do Ministro Marco Aurélio (Relator),

admitia a acdo direta e julgava procedente o pedido formulado para

assentar a inconstitucionalidade, quer sob o 4&ngulo formal,
sob o material, do artigo 25 da Lei n° 13.606/2018, no

incluiu, na de n® 10.522/2002, os artigos 20-B, § 3°, inciso II,
20-E, e, por arrastamento, dos artigos 6° a 10 e 21 a 32 da
Portaria n°® 33/2018 da Procuradoria-Geral da Fazenda Publica,
julgamento foi suspenso. Falou: pela requerente, o Dr. Gustavo do
Amaral Martins; pelo interessado Presidente da RepUblica, o Dr.

Fabricio da Soller, Procurador da Fazenda Nacional; e,

Procuradoria-Geral da Republica, o Dr. Antdénio Augusto Branddo de
Aras, Procurador-Geral da Republica. Presidéncia do Ministro Luiz

Fux. Plenario, 03.12.2020 (Sessdo realizada inteiramente
videoconferéncia - Resolucdo 672/2020/STF) .

Presidéncia do Senhor Ministro Luiz Fux. Presentes a sessdo os
Senhores Ministros Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ricardo
Lewandowski, C&Armen Lucia, Dias Toffoli, Rosa Weber, Roberto

Barroso, Edson Fachin, Alexandre de Moraes e Nunes Marques.

Procurador-Geral da RepuUblica, Dr. Antdénio Augusto Brandido de

Aras.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plendrio
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09/12/2020 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.931 DISTRITO FEDERAL

ANTECIPACAO DE VOTO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Senhor Presidente; Senhoras Ministras; Senhores Ministros; Senhor
Procurador-Geral da Republica, Dr. Augusto Aras; Dr. Fabricio de Soller,
representante da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional; Senhoras
Advogadas; Senhores Advogados; todos aqueles que nos acompanham;

Em primeiro lugar, Senhor Presidente, eu gostaria de agradecer a
atencao de Vossa Exceléncia e também a gentileza dos eminentes Colegas
que me antecedem na votagao quando essa se da no ambito do Plendrio
fisico — que hoje fazemos por meio virtual, mas continua fisico e
presencial, porque é em tempo real —. Meu voto divergente do de Sua
Exceléncia o Ministro Relator, Marco Aurélio, ja estava pronto. Houve o
pedido de destaque do Ministro Alexandre de Moraes. Agradeco
especialmente a Sua Exceléncia, com quem conversei anteriormente, que
me disse, gentilmente, ndao se sentir, de maneira nenhuma, dentro de
nossa pratica de dar aquele que pede o destaque o primeiro voto,
constrangido em permitir a apresentacao do voto que ora trago.

Eu também peco escusas aos eminentes Colegas pelo fato de ser o
primeiro voto divergente e de, por isso, ter de fundamenta-lo de maneira
adequada. Nao que nao seja adequado acompanhar o Relator sem
proferir voto, que é a minha pratica. Eu acompanho o Relator sem
proferir voto quando adiro aos fundamentos especificos trazidos pelos
eminentes Colegas — em geral, eu os resumo. Mas, diante de um voto bem
solido e fundamentado, do ponto de vista de sua inteireza e
integralidade, do Ministro Relator, Marco Aurélio, em seis acdes diretas
de inconstitucionalidade - como s6i acontecer -, me vejo obrigado, aqui, a
pedir vénia aos Colegas para fazer a leitura de meu voto, porque serd
divergente.
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09/12/2020 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.931 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Trata-se de agOes diretas (ADI n°% 5.881, 5.886, 5.890, 5.925, 5.931 e
5.932) nas quais se pede a declaracdo de inconstitucionalidade do art. 25
da Lei n® 13.606, de 9 de janeiro de 2018, na parte que inseriu os arts. 20-B,
§ 3% Iell, e 20-E na Lei n® 10.522/02 e, por arrastamento, dos arts. 6°a 10 e
21 a 32, da Portaria n° 33, de 8 fevereiro de 2018 da Procuradoria Geral da
Fazenda Nacional.

Em apertada sintese, esses dispositivos tratam da possibilidade de a
Fazenda Publica averbar a certidao de divida ativa nos drgaos de registro
de bens e direitos sujeitos a arresto e penhora, tornando-os indisponiveis
(averbacdo pré-executdria). Ademais, permitem a comunicacdo da
inscricdo em divida ativa aos orgaos que operam bancos de dados e
cadastros relativos a consumidores e aos servigos de protecao ao crédito e
congéneres.

Como bem relatado pelo Ministro Marco Aurélio , os requerentes
aduzem que a legislacdo questionada violou diversos preceitos
constitucionais, tais como: devido processo legal; contraditorio e ampla
defesa; reserva de lei complementar; reserva de jurisdicao; direito de
propriedade; proporcionalidade e razoabilidade; isonomia; livre
iniciativa; dentre outros. Argumenta-se, também, ter havido contrabando
legislativo.

Transcrevo o teor dos dispositivos questionados:

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
juros, multa e demais encargos nela indicados (Incluido pela Lei
n® 13.606, de 2018).

§ 1° A notificacdo sera expedida por via eletronica ou

postal para o endereco do devedor e sera considerada entregue
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depois de decorridos quinze dias da respectiva expedicao.
(Incluido pela Lei n® 13.606, de 2018).

§ 2° Presume-se valida a notificacdo expedida para o
endereco informado pelo contribuinte ou responsavel a
Fazenda Publica. (Incluido pela Lei n® 13.606, de 2018).

§ 32 Nao pago o débito no prazo fixado no caput deste
artigo, a Fazenda Publica podera: (Incluido pela Lei n® 13.606,
de 2018).

I - comunicar a inscri¢do em divida ativa aos érgaos que
operam bancos de dados e cadastros relativos a consumidores e
aos servigos de protecdo ao crédito e congéneres; e (Incluido
pela Lei n® 13.606, de 2018);

II - averbar, inclusive por meio eletronico, a certidao de
divida ativa nos drgaos de registro de bens e direitos sujeitos a
arresto ou penhora, tornando-os indisponiveis. (Incluido pela
Lei n® 13.606, de 2018).

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. (Incluido pela Lei
n® 13.606, de 2018).

O assunto foi regulamentado pela Portaria PGFN n® 33/18.

Transcrevo os principais dispositivos dessa portaria:

Art. 21. A averbacdo pré-executdria é o ato pelo qual se
anota nos orgaos de registros de bens e direitos sujeitos a
arresto ou penhora, para o conhecimento de terceiros, a
existéncia de débito inscrito em divida ativa da Unido, visando
prevenir a fraude a execugao de que tratam os artigos 185 da
Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1996 (Codigo Tributario
Nacional) e 792 da Lei n® 13.105, de 16 de marco de 2015.

§ 1° A notificacdo de que trata o art. 6° dard ciéncia ao
devedor ou corresponsavel da ocorréncia da inscricio em
divida ativa e da possibilidade de efetivacao da averbacao pré-
executdria, caso nao adotadas as providéncias descritas nos
incisos I e II do mesmo dispositivo.
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§ 2° A averbacdo podera ser impugnada pelo sujeito
passivo, inclusive em relacio a seu excesso, observado o
procedimento previsto nessa Portaria.

Art. 22. Estao sujeitos a averbagao pré-executdria os
seguintes bens e direitos, em valor suficiente para satisfacdo dos
débitos inscritos em divida ativa de responsabilidade do
devedor ou corresponsavel:

I - se pessoa fisica, os integrantes do seu patrimonio,
sujeitos a registro publico; e

II - se pessoa juridica, os de sua propriedade, integrantes
do ativo nao circulante, sujeitos a registro publico.

§ 1° A averbacao podera recair sobre bens e direitos que
estiverem registrados em nome do sujeito passivo nos
respectivos oOrgaos de registro, ainda que nao estejam
declarados ou escriturados na contabilidade.

§ 2°. A averbacgao pré-executdria sera realizada na seguinte
ordem de prioridade:

I - bens imoveis nao gravados;

II - bens imdveis gravados; e

III - demais bens e direitos passiveis de registro.

§ 3° Excepcionalmente e por despacho fundamentado do
Procurador da Fazenda Nacional, a ordem de prioridade de que
trata o § 2° podera ser alterada.

§ 4°. No caso de bens e direitos em regime de condominio
formalizado no respectivo érgao de registro, a averbagao pré-
executoria sera efetuada proporcionalmente a participacao do
devedor ou corresponsavel.

Art. 23. Nao estdo sujeitos a averbagao pré-executdria os
bens e direitos:

I - da Fazenda federal, estadual, municipal e do Distrito
Federal e suas respectivas autarquias e fundagdes publicas; e

II - de empresa com faléncia decretada ou recuperacao
judicial deferida, sem prejuizo da averbagdo em face dos
eventuais responsaveis.

III - a pequena propriedade rural, o bem de familia e
demais bens considerados impenhoraveis, nos termos das
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respectivas leis de regéncia. (Incluido(a) pelo(a) Portaria PGFN
n° 42, de 25 de maio de 2018)

[.]

Art. 30. Nao apresentada ou rejeitada a impugnacao, a
execucao fiscal devera ser encaminhada para ajuizamento no
prazo de até 30 (trinta) dias contados, conforme o caso, do
primeiro dia til apds esgotado o prazo para impugnacao ou da
data da ciéncia de sua rejei¢ao, observado o disposto no art. 36,
§ 2°, desta Portaria.

Paragrafo tinico. O nao encaminhamento da peti¢ao inicial
para ajuizamento da execugao fiscal no prazo previsto no caput
ensejara o levantamento da averbagdo pré-executoria,
ressalvada a suspensao da exigibilidade do débito antes do
efetivo ajuizamento.

[.]

Art. 32. Configuram hipdteses de cancelamento da
averbacao pré-executoria:

I - a extingao do débito que deu origem a averbagao;

II - a procedéncia da impugnacao do devedor;

III - a desapropriagao pelo Poder Publico;

IV - a decisao judicial;

V - o0 nao encaminhamento da peticdo inicial para
ajuizamento da execugao fiscal, nos termos do art. 30.

Pardgrafo tnico. O cancelamento da averbacdo pré-
executoria devera ser realizado no prazo maximo de 10 (dez)
dias contados da data da ocorréncia das hipdteses descritas nos
incisos I a Il e V ou, no caso do inciso IV, no prazo estabelecido
na decisao judicial.

As acgOes diretas em tela foram inicialmente pautadas para
julgamento no Plendrio virtual, sessdo de 5 a 15/6/20. Na ocasido, o
Relator, Ministro Marco Aurélio , votou pela procedéncia dos pedidos
formulados, declarando a inconstitucionalidade formal e material do art.
25 da Lei n® 13.606/18 quanto a insercao dos arts. 20-B, § 3% II, e 20-E na
Lei n® 10.522/02, bem como dos arts. de 6° a 10 e de 21 a 32 da Portaria n°
33/18 da Procuradoria-Geral da Fazenda Publica.
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Em 8/6/20, o Ministro Alexandre de Moraes efetivou o pedido de
destaque dessas acOes.

E o relatério.

Desde logo, peco vénia ao ilustre Relator, Ministro Marco Aurélio ,
para divergir no mérito. Passo ao enfrentamento das questoes suscitadas.

1. Das questdes preliminares nas ADI n® 5.881, 5.886, 5.890, 5.925,
5.931 e 5.932

A) Questao preliminar na ADI n® 5.886: da alegada ilegitimidade
ativa da Associagdo Brasileira de Atacadistas e Distribuidores de
Produtos Industrializados (ABAD).

O Advogado-Geral da Uniao (AGU) aduz que a ABAD ¢ associagao
composta por entidades que integram segmentos distintos, nao
representando categoria econOmica especifica, e que as normas
questionadas ndo versam sobre tema de interesse proprio e especifico da
suposta categoria representada. Nesse sentido, pugna pelo nao
conhecimento da ADI n® 5.886.

Pode-se dizer que as entidades representadas pela ABAD possuem
um elemento de conexao. Os agentes econdmicos por ela representados,
isto €, as empresas atacadistas e distribuidoras, ofertam produtos para o
comércio varejista e para a sociedade. Nessa toada, segundo informacoes
constantes do sitio eletronico da ABAD, foi ela criada com o objeto de
promover o desenvolvimento da cadeia de abastecimento do canal
indireto em todo territdrio nacional.

Ademais, é certo que a medida questionada (averbacao de pré-
executividade) atinge qualquer devedor que tenha a divida inscrita em
divida ativa da Unido. Tem a possibilidade, portanto, de atingir a
categoria representada pela ABAD.

B) Questdao preliminar na ADI n® 5.890: da alegada ilegitimidade
ativa da Confederagao da Agricultura e Pecuaria do Brasil.

O Presidente da Republica e o AGU aduzem que as normas
questionadas ndo versam sobre tema de interesse proprio e especifico da
suposta categoria representada pela CNA. Nao estaria presente, portanto,
o requisito da pertinéncia tematica.
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Sobre a alegada inexisténcia de pertinéncia tematica, nao deve ser ela
acolhida. Com efeito, a medida questionada (averbacao de pré-
executividade) atinge qualquer devedor que tenha a divida inscrita em
divida ativa da Unido. Tem a possibilidade, portanto, de atingir a
categoria representada pela CNA.

C) Questao preliminar na ADI n® 5.925: do alegado nao
conhecimento parcial da acao.

O PGR opinou pelo nao conhecimento parcial da ADI n° 5.925.
Segundo o Parquet, na peticao inicial foi indicada a impugnacao dos
incisos I e II do § 3°do art. 20-B da Lei n® 10.522/02, com redacao da Lei n®
13.606/19, mas apenas de maneira genérica foi fundamentada a alegacao
de inconstitucionalidade do inciso I, o qual versa sobre a comunicagao da
inscricdo em divida ativa aos orgaos que operam bancos de dados e
cadastros relativos a consumidores e aos servigos de protecao ao crédito e
congéneres.

Pois bem. Embora, na peticao inicial, ndo se tenha tradado em
capitulo especifico do inciso I do § 3° do art. 20-B da lei em tela, é possivel
depreender quais as normas constitucionais foram tidas por violadas pelo
comando dele constante. Sobre o assunto, vide o seguinte trecho da
exordial:

Extraem-se do texto normativo duas previsdes inconstitucionais que
merecem ser extirpadas do ordenamento juridico.

A primeira refere-se a possibilidade de a Fazenda Publica comunicar
o nome dos contribuintes inscritos em divida ativa aos 6rgdos que
operam bancos de dados e cadastros especificos relativos a consumidores
e aos servicos de protecdo ao crédito e congéneres, tais como o Serasa
Experian (SERASA), o Servigo Central de Protegao ao Crédito (SCPC) e o
Servico de Protecao ao Crédito (SPC).

A segunda permite que o Fisco torne indisponiveis bens particulares
a revelia do Poder Judicidrio, realizando o respectivo bloqueio com o
pretexto de nao frustrar a satisfagao dos débitos tributarios.

Tais normativos violam o art. 146, III, da CF e principios caros ao
Estado Democratico de Direito, notadamente os principios do devido
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processo legal (art. 5% LIV, da CF), do contraditdrio (art. 5%, LV da CF); da
ampla defesa (art. 5%, LV da CF); da imparcialidade (art. 37, da CF); da
livre iniciativa (art. 170, V, ambos da CF); da propriedade privada e de
sua funcgao social (art. 170, II e ITI, da CF).

Passagens depois, o requerente passa a tratar da formacao unilateral
da CDA e da necessidade de intermediacao do Poder Judicidrio na
cobranca das dividas fiscais, sob pena de violagao do devido processo
legal, do contraditdrio e da ampla defesa.

Mais a frente, com base na ideia de que nao se pode instituir san¢ao
politica para a cobrangca de tributos, o requerente, citando os
fundamentos utilizados no julgamento do RE n® 666.405/RS, diz: resta
clara a inconstitucionalidade de ambos os incisos do § 32 do art. 20-B da
Lei 10.522/2002, os quais se amoldam as condutas caracterizadas pelo
Relator, Ministro Celso de Mello , como sang¢des politicas em direito
tributario.

E o caso, portanto, de se conhecer da acdao direta em sua
integralidade.

D) Questao preliminar na ADI n?® 5.931: da alegada ilegitimidade
ativa da Confederagao Nacional da Industria (CNI) e da falta de copia do
ato normativo impugnado.

O Presidente da Republica suscitou a ilegitimidade ativa da
requerente, sob o argumento de que ndo estd presente o requisito da
pertinéncia tematica.

O AGU aduz que falta copia do ato normativo impugnado e que
inexiste pertinéncia tematica.

De fato, a requerente nao juntou aos autos copia do ato normativo
questionado. Contudo, é certo que nas outras agOes diretas que serao
julgadas em conjunto ja ha essa cdpia.

Quanto a alegada inexisténcia de pertinéncia tematica, nao deve ser
ela acolhida. Com efeito, a medida questionada (averbacao de pré-
executividade) atinge qualquer devedor que tenha a divida inscrita em
divida ativa da Unido. Tem a possibilidade, portanto, de atingir as

industrias, cuja categoria é representada pela CNI.
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E) Questao preliminar na ADI n® 5.932: da alegada ilegitimidade da
Confederacao Nacional do Transporte (CNT).

Aduz o AGU nao estar presente o requisito da pertinéncia tematica.

Quanto a alegada inexisténcia de pertinéncia tematica, nao deve ser
ela acolhida. Com efeito, a medida questionada (averbacao de pré-
executividade) atinge qualquer devedor que tenha a divida inscrita em
divida ativa da Unido. Tem a possibilidade, portanto, de atingir a
categoria representada pela CNT.

2. Do mérito

Do alegado contrabando legislativo

Sustenta-se que houve contrabando legislativo.

Sobre o assunto, argumenta a CFOAB, em memorial, que o art. 25 da
Lei n® 13.606/18 (na parte em que inseriu os arts. 20-B, § 3% incisos I eI, e
20-E na Lei n® 10.522/02), embora tenha decorrido do PL n® 9.206/17, nada
mais € do que uma simples substituicao do Projeto de Lei de Conversao
41/17 (Medida Proviséria n® 793/17, que teve seu prazo de vigéncia
encerrado em 28/11/17).

Tal PL n® 9.206/17, segundo a CFOAB, versava apenas sobre
Regularizagao Tributdria Rural. E foi nesse projeto incorporado o citado
art. 25, que nao guarda nenhuma relacdo com o objeto da lei. Nesse
sentido, entende ter havido ofensa a orientacao da Corte firmada na ADI
n® 5.127/DF. Segue na mesma dire¢ao a argumentagao do PSB (ADI n®
5.881), que, ademais, revela que a citada MP n°® 793/17 também nao
continha aquela disposicao.

A respeito do assunto, destaca-se que o entendimento da Corte
firmado no julgamento da referida ADI n® 5.127/DF tem conexdo apenas

com a inclusao de matéria estranha, por emenda parlamentar, em projeto

de lei de conversdao de medida proviséria . Vide a ementa do julgado:

“DIREITO CONSTITUCIONAL. CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE. EMENDA PARLAMENTAR EM
PROJETO DE CONVERSAO DE MEDIDA PROVISORIA EM
LEI . CONTEUDO TEMATICO DISTINTO DAQUELE
ORIGINARIO DA MEDIDA PROVISORIA. PRATICA EM
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DESACORDO COM O PRINCIPIO DEMOCRATICO E COM O
DEVIDO PROCESSO LEGAL (DEVIDO PROCESSO
LEGISLATIVO). 1. Viola a Constituicdo da Republica,
notadamente o principio democratico e o devido processo
legislativo (arts. 1°, caput, paragrafo tinico, 2% caput, 5% caput, e
LIV, CRFB), a pratica da insercdo, mediante emenda
parlamentar no processo legislativo de conversao de medida
provisoria em lei, de matérias de contetido tematico estranho ao
objeto origindrio da medida proviséria. 2. Em atencdo ao
principio da seguranca juridica (art. 1° e 52, XXXVI, CRFB),
mantém-se higidas todas as leis de conversao fruto dessa
pratica promulgadas até a data do presente julgamento,
inclusive aquela impugnada nesta acdao. 3. Acdo direta de
inconstitucionalidade julgada improcedente por maioria de
votos” (ADI n® 5.127/DF, Tribunal Pleno, Rel. p/ o ac. Min.
Edson Fachin , DJe de 11/5/16).

Ainda sobre o tema, vale destacar trecho das informacdes prestadas
pelo Presidente da Camara dos Deputados no bojo da ADI n® 5.881.

Destaca-se, inicialmente, que, ainda que o Projeto de Lei n°
9.206/=17 contenha dispositivos semelhantes aos do Projeto de Lei de
Conversao n® 41/17, aquele tramitou na Camara dos Deputados como
proposicao original , recebendo despacho de distribui¢ao em 29 de
novembro de 2017. Trata-se, portanto, de proposicoes diferentes,
autdnomas, independentes. Mesmo que se reconhecesse a existéncia, no
Projeto de Lei de Conversao n® 41/17, de matéria estranha a da Medida
Provisoria que lhe deu origem, como defende o requerente, tal fato nao
seria suficiente para caracterizar qualquer tipo de vicio na tramitacao do
Projeto de Lei n® 9.206/17.

O projeto de Lei n® 9.206/17 tampouco conflita com o art. 67 da
Constituicao Federal, que consagra o principio da irrepetibilidade, uma
vez que o Projeto de Lei de Conversao n® 41/17 ndo chegou a ser rejeitado
pelo Plendrio, condi¢do sine qua non para que se aplique a referida
vedacao constitucional.

Nao acolho, portanto, a alegacdo de que houve contrabando
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legislativo.

Da questao principal

De inicio, cabe relembrar que a Corte ja decidiu ser mecanismo
constitucional e legitimo o protesto das Certiddes de Divida Ativa (CDA),
por nado restringir de forma desproporcional quaisquer direitos
fundamentais garantidos aos contribuintes e, assim, ndo constituir san¢ao
politica. A tese foi firmada no julgamento da ADI n° 5.135/DF.

O julgado foi assim ementado:

“Direito tributario. A¢ao direta de inconstitucionalidade.
Lei n® 9.492/1997, art. 1°, paragrafo tnico. Inclusdo das certidoes
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
Certiddes de Divida Ativa - CDA no rol dos titulos sujeitos a
protesto, é compativel com a Constituicio 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 decidido, na ADI 5.127 (Rel. Min. Rosa Weber, Rel. p/
acérdao Min. Edson Fachin, j. 15.10.2015), que a pratica,
consolidada no Congresso Nacional, de introduzir emendas
sobre matérias estranhas as medidas provisdrias constitui
costume contrario a Constituicdo, a Corte atribuiu eficacia ex
nunc a decisado. Ficaram, assim, preservadas, até a data daquele
julgamento, as leis oriundas de projetos de conversdao de
medidas provisdrias com semelhante vicio, ja aprovadas ou em
tramitacdo no Congresso Nacional, incluindo o dispositivo
questionado nesta ADI. 3. Tampouco ha inconstitucionalidade
material na inclusao das CDAs no rol dos titulos sujeitos a
protesto. Somente pode ser considerada sangao politica vedada
pelo STF (cf. Simulas n® 70, 323 e 547) a medida coercitiva do
recolhimento do crédito tributdrio que restrinja direitos
fundamentais dos contribuintes devedores de forma

desproporcional e irrazoavel, o que ndo ocorre no caso do

10
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protesto de CDAs. 3.1. Em primeiro lugar, ndo ha efetiva
restricao a direitos fundamentais dos contribuintes. De um
lado, inexiste afronta ao devido processo legal, uma vez que (i)
o fato de a execugao fiscal ser o instrumento tipico para a
cobranga judicial da Divida Ativa ndo exclui mecanismos
extrajudiciais, como o protesto de CDA, e (ii) o protesto ndo
impede o devedor de acessar o Poder Judicidrio para discutir a
validade do crédito. De outro lado, a publicidade que é
conferida ao débito tributario pelo protesto nao representa
embaraco a livre iniciativa e a liberdade profissional, pois nao
compromete diretamente a organizagdo e a condugao das
atividades societdrias (diferentemente das hipdteses de
interdi¢ao de estabelecimento, apreensao de mercadorias, etc).
Eventual restricao a linha de crédito comercial da empresa
seria, quando muito, uma decorréncia indireta do instrumento,
que, porém, nao pode ser imputada ao Fisco, mas aos proprios
atores do mercado crediticio. 3.2. Em segundo lugar, o
dispositivo legal impugnado nao viola o principio da
proporcionalidade. A medida é adequada, pois confere maior
publicidade ao descumprimento das obrigac¢Oes tributarias e
serve como importante mecanismo extrajudicial de cobranga,
que estimula a adimpléncia, incrementa a arrecadacdao e
promove a justica fiscal. A medida é necessaria, pois permite
alcancar os fins pretendidos de modo menos gravoso para o
contribuinte (j& que nao envolve penhora, custas, honordrios,
etc.) e mais eficiente para a arrecadacao tributaria em relagao ao
executivo fiscal (que apresenta alto custo, reduzido indice de
recuperacao dos créditos publicos e contribui para o
congestionamento do Poder Judicidrio). A medida ¢
proporcional em sentido estrito, uma vez que os eventuais
custos do protesto de CDA (limitagdes crediticias) sao
compensados largamente pelos seus beneficios, a saber: (i) a
maior eficiéncia e economicidade na recuperacao dos créditos
tributarios, (ii) a garantia da livre concorréncia, evitando-se que
agentes possam extrair vantagens competitivas indevidas da
sonegacao de tributos, e (iii) o alivio da sobrecarga de processos
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do Judicidrio, em prol da razodvel duracao do processo. 4. Nada
obstante considere o protesto das certiddes de divida
constitucional em abstrato, a Administracao Tributaria devera
se cercar de algumas cautelas para evitar desvios e abusos no
manejo do instrumento. Primeiro, para garantir o respeito aos
principios da impessoalidade e da isonomia, é recomendavel a
edicdo de ato infralegal que estabeleca parametros claros,
objetivos e compativeis com a Constitui¢ao para identificar os
créditos que serao protestados. Segundo, devera promover a
revisao de eventuais atos de protesto que, a luz do caso
concreto, gerem situa¢gdes de inconstitucionalidade (e.g.,
protesto de créditos cuja invalidade tenha sido assentada em
julgados de Cortes Superiores por meio das sistematicas da
repercussao geral e de recursos repetitivos) ou de ilegalidade
(e.g., créditos prescritos, decaidos, em excesso, cobrados em
duplicidade). 5. Agao direta de inconstitucionalidade julgada
improcedente. Fixacdo da seguinte tese: O protesto das
Certiddes de Divida Ativa constitui mecanismo constitucional e
legitimo, por nao restringir de forma desproporcional
quaisquer direitos fundamentais garantidos aos contribuintes e,
assim, ndo constituir sangao politica” (ADI n® 5135/DF, Tribunal
Pleno, Rel. Min. Roberto Barroso , DJe de 7/2/18).

Mutatis mutandis, a orientacdo decorrente desse julgado pode ser
levada em conta para se chancelar a validade das normas questionadas.

Do inciso I do § 3° do art. 20-B (comunicar a inscricdo em divida
ativa aos Orgaos que operam bancos de dados e cadastros relativos a
consumidores e aos servigos de protecao ao crédito e congéneres)

No tocante a comunicagao da inscricao em divida ativa aos orgaos
que operam bancos de dados e cadastros relativos a consumidores e aos
servigos de prote¢ao ao crédito e congéneres, vale recordar que medida
analoga ja existe no plano das relagdes privadas.

Ao que tudo indica, ndo hd maiores razdes para se admitir medida
como essa na esfera das relagoes privadas e afastar a possibilidade de sua
adocao na relacao entre o Fisco e o particular, para efeito de cobranca de
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divida ativa.

No julgamento da ADI n® 5.135/DF, a Corte concluiu ser possivel o
protesto das certidoes de divida ativa. Na ocasiao, o Ministro Teori
Zavascki fez as seguintes consideragOes sobre esse protesto, as quais
podem ser aproveitadas para o deslinde do presente caso:

“[Plor que esse meio [protesto das CDAs] seria legitimo
para o particular, e ndo o seria para o Fisco nas mesmas
condic¢des? Eu penso que aqui o protesto estd sendo atacado por
sua eficiéncia e nao pela sua ineficiéncia. Quer dizer, quando se
fala aqui - ouvi da tribuna - sobre adequacao, especialmente
sobre o principio da adequacdo, na verdade, nos tinhamos que
falar da inadequacdo da execugao fiscal, que é um meio de
cobranga provadamente inadequado. Essa estatistica de que
quarenta por cento do estoque de processos judiciais se referem
a execugao fiscal é estarrecedora. Essa é a verdade. Hoje a
execucao fiscal nao funciona, porque ela permite estratagemas
de demora por parte do devedor, que geralmente se da por falta
de um substrato patrimonial do devedor para arcar com a
divida. Lamentavelmente, o Judiciario arca com esse Onus, 0
que acho injusto, de ter essa estatistica e de se dizer - que é uma
verdade, embora ndo seja uma verdade que deva ser carregada
contra o Judicidrio - de que a execugao fiscal nao funciona. Os

processos ficam parados nas prateleiras do Poder Judiciario”.

Da averbacao pré-executoria e consequente indisponibilidade de
bens do contribuinte
Em primeiro lugar, verifica-se que o art. 185 do CTN assim dispoe:

“Art. 185. Presume-se fraudulenta a alienacdo ou oneracao
de bens ou rendas, ou seu comeco, por sujeito passivo em
débito para com a Fazenda Publica por crédito tributario
regularmente inscrito como divida ativa em fase de execugao.

Art. 185. Presume-se fraudulenta a alienacdao ou oneracgao
de bens ou rendas, ou seu comego, por sujeito passivo em

débito para com a Fazenda Publica, por crédito tributario
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regularmente inscrito como divida ativa. (Redacdo dada pela
Lcp n® 118, de 2005)

Paragrafo tnico. O disposto neste artigo nao se aplica na
hipotese de terem sido reservados pelo devedor bens ou rendas
suficientes ao total pagamento da divida em fase de execugao.

Paragrafo tnico. O disposto neste artigo ndo se aplica na
hipotese de terem sido reservados, pelo devedor, bens ou
rendas suficientes ao total pagamento da divida inscrita.

(Redacdo dada pela Lcp n? 118, de 2005).”

Pela redacdo originaria do dispositivo, para haver a presuncao da
fraude contra a Fazenda Publica era necessdrio, dentre outros requisitos,
estar o crédito tributario em fase de execucao. A LC n°® 118/05 mudou

isso. Agora, basta estar o crédito regularmente inscrito em divida ativa
para se configurar a presungao, que milita em favor do Fisco.

Nessa diregao, cito as ligdes de Hugo de Brito Machado:

“A presuncao de fraude na aliena¢dao de bens é mais uma
garantia do crédito tributario. Presume-se fraudulenta diz o art.
185 do CTN a alienacao ou oneracao de bens ou rendas, ou seu
comecgo, por sujeito passivo em débito para com a Fazenda
Publica por crédito tributdrio regularmente inscrito em divida
ativa em fase de execucgao. Assim, se alguém é devedor de
tributo e vende ou por qualquer outra forma aliena algum bem
depois de inscrito o seu débito tributdrio como divida ativa,
essa alienagao se considera fraudulenta. Presume-se que o ato
de alienacdo teve por objetivo frustrar a execugao do crédito
tributario. Cuida-se de presuncao legal absoluta, isto é, que nao
admite prova em contrario.

Nao haverd, todavia, a presunc¢ao de fraude se o devedor
reservar bens ou rendas suficientes ao total pagamento da
divida fiscal em fase de execucdao (CIN, art. 185, paragrafo
unico).

[..]

Estar o crédito tributdrio em fase de execucdao nao significa
ja_haver sido proposta a acdo de execucdo. A fase de execucao
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comeca com a inscricdao do crédito como divida ativa. Ha,
todavia, manifesta¢gdes doutrindrias e alguns julgados, inclusive

do extinto TFR, em sentido contrario. S6 haveria presuncao de
fraude, segundo estes, a partir da citagdo do executado. Agora
esse entendimento jurisprudencial restou superado pela lei,
impondo-se o entendimento que sempre sustentamos, segundo

o qual a fase de execugdo comeca com a inscricdo do crédito
tributario em Divida Ativa.

Realmente, a Lei Complementar 118, de 9.2.2005, deu nova
redacgao ao art. 185 do CTN, excluindo deste a expressao final
em fase de execucgdo. Basta, portanto, a inscricio do crédito
tributario em Divida Ativa. A partir dai a alienacdo de bens ou
rendas pelo devedor presume-se fraudulenta.”

Ainda de acordo com a doutrina, a presuncao de fraude a que se
refere o art. 185 do CTN gera apenas a ineficacia do ato fraudulento
perante a Fazenda Publica. Nesse sentido, nao torna nulo ou anulavel o
ato fraudulento.

Efeitos da declaragdao de fraude a execugao.

Como dito, a presungao de fraude a execugao nao torna inexistente,
nulo ou anuldvel o ato fraudulento, apenas ineficaz perante o processo
executivo, sendo desnecessaria acao propria para declaracdo de tal
ineficdcia, a qual podera ser reconhecida incidentalmente, no processo de
execugao, concomitantemente com a ordem para a constricio do bem
alienado em fraude. Salvio de Figueiredo Teixeira, em minucioso estudo,
traz, a esse respeito, a licao de Liebman, in verbis:

“Liebman, a respeito, pontifica: Sem necessidade de acdo
especial visando a desconstituir os efeitos prejudiciais do ato de

alienacdo (acrescente-se: ou oneracao), a lei sem mais nega-lhes
reconhecimento. Isto é, o ato de alienacdo (ou oneracdo, aduza-

se), embora vdlido entre as partes, ndo subtrai os bens a
responsabilidade executdria; eles continuam respondendo

pelas dividas do alienante, como se ndo tivessem saido de seu
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patrimonio (ob. cit., infra, p. 9).”

Pois bem. A averbacao pré-executoria, ao que tudo indica, possui
natureza procedimental , como bem disse a Advocacia-Geral da Uniao,
constituindo mecanismo de concretizagio da garantia conferida ao

crédito tributario pelo art. 185 do CTN. Nesse contexto, é certo que ha

limites legais aos quais estd a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
submetida para editar os atos complementares a que se refere o art. 20-B

da lei em comento.

Desenvolvo a argumentacao.

O mencionado art. 20-B, § 3¢ II, estabelece que, nao pago o crédito
inscrito em divida ativa dentro do prazo apods a notificacdo, pode a
Fazenda Publica averbar, inclusive por meio eletrdnico, a CDA nos érgaos
de registro de bens e direitos sujeitos a arresto ou penhora, tornando-os
indisponiveis.

Em primeiro lugar, a indisponibilidade (gerada pela averbacao pré-
executdria) ndo se confunde com a inalienabilidade. Embora ambos os
institutos limitem o direito de disposicdo, o primeiro atua no plano da
eficdcia dos negoécios juridicos; o segundo, no da validade.

A inalienabilidade consiste em qualidade juridica da coisa que, por

sua propria natureza ou em virtude de lei, de cldusula ou condicao
expressa ou de disposicao testamentaria, ndao pode ser legitimamente
transferida do patrimonio de uma pessoa para o de outra, nem submetida
a Onus reais.

Ja a indisponibilidade consiste em uma limitacdo imposta ao titular
do direito, retirando-lhe o poder para realizar eficazmente o negocio
juridico. Em outras palavras, a proibicio de dispor subtrai-lhe a
legitimidade para a pratica do negocio.

Tanto na inalienabilidade quanto na indisponibilidade hd uma
limitacdo ao direito de disposi¢ao. Os institutos, entretanto, ndao se
confundem.

A venda ou oneragao de bem gravado por clausula de
inalienabilidade é nula de pleno direito, pois macula o negocio juridico
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no plano de sua validade.

A nulidade se d4, segundo Washington de Barros Monteiro, pela
ilicitude do objeto do ato juridico que busca ilidir os efeitos da clausula,
afrontando o art. 69 do Codigo Civil de 1916, que define como coisas fora

do comércio as insuscetiveis de apropriacao e as legalmente inalienaveis.

Seja por impossibilidade juridica, seja por ilicitude do objeto, a
venda de bem gravado com clausula de inalienabilidade é nula de pleno
direito, ndo podendo ser ratificada ou convalidada.

Ja a venda do bem indisponivel atinge o negdcio juridico no plano
de sua eficacia. Nao ha impossibilidade juridica, nem ilicitude do objeto.
Haverd, sim, a pratica de ato por pessoa sem legitimidade para realiza-lo,
destituida dos poderes necessarios para efetua-lo eficazmente. O que
ocorre, nesse caso, € a inexisténcia de uma relagao juridica que impede a
realizacao (eficaz) do negdcio.

Note-se, assim, que a indisponibilidade oriunda da averbagao pré-
executdria atua no mesmo plano em que atua o art. 185 do CTN.

Em segundo lugar, a_averbacdo pré-executdria possui a mesma
extensdo do art. 185 do CTN, isto é, atinge a mesma quantidade de

patrimoénio do devedor. Com efeito, dispoe a Portaria PGFN n® 33, de 8
de fevereiro de 2018, como nao poderia deixar de ser, que a medida s6
consegue alcangar bens e direitos em valor suficiente para a satisfacao dos
débitos inscritos em divida ativa de responsabilidade do devedor ou

corresponsavel.

Note-se que, desejando o devedor alienar o bem objeto de averbacao
pré-executdria, poderd fazé-lo. Mas, para afastar a ineficdcia do negécio
de disposicao do bem, isto é, para afastar a presuncao de fraude contra a
Fazenda Publica, a qual milita em favor do Fisco, deve ele indicar que

reservou patrimonio suficiente para garantir a divida, nos termos do art.
185, pardgrafo tnico, do CTN. E isso o que dispde, notadamente, o art. 26,

V, da mesma portaria:

“Art. 25. Averbada a certidao de divida ativa nos 6rgdos de
registro de bens e direitos, o devedor sera notificado para
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apresentar impugnacao, no prazo de 10 (dez) dias.

Paragrafo tnico. Nos termos dos §§ 2° e 3° do art. 6° a
notificagdo sera expedida por via postal ou eletronica.

Art. 26. Na impugnacdo, que sera protocolada
exclusivamente mediante acesso ao e-CAC da PGFN, o devedor
podera:

I - alegar a impenhorabilidade dos bens e direitos
submetidos a averbacao pré-executdria, nos termos do art. 833
da Lei n® 13.105, de 16 de marco de 2015;

II - alegar excesso de averbacdo, quando os bens
averbados estiverem avaliados em valor superior ao das dividas
que deram origem a averbagao;

IIT - indicar a averbagdao outros bens ou direitos, livres e
desimpedidos, nos termos dos arts. 9° e 10 desta Portaria,
observada a ordem de preferéncia estipulada pelo art. 11 da Lei
n® 6.830, de 22 de setembro de 1980;

IV - alegar mudangca de titularidade do bem ou direito em
momento anterior a inscri¢ao;

V - alegar que, a despeito da alienacdo ou oneracao de
bens em momento posterior a inscri¢do, reservou patrimoénio
suficiente para garantir a divida, nos termos do art. 185,
paragrafo tnico, da Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1996
(Codigo Tributdrio Nacional), sendo que, nesse ultimo caso,
devera indicar os bens reservados a averbacao .

[-.]

Art. 29. Julgada procedente a impugnacdo, o Procurador
da Fazenda Nacional devera:

I - determinar o cancelamento da averbacao pré-executdria
nos orgaos de registro de bens ou direitos, quando for o caso;

II - determinar a averbagao pré-executéria dos bens
indicados em substitui¢ao pelo devedor ou corresponsavel e,
quando for o caso, o cancelamento da averbagao nos registros
dos bens ou direitos anteriormente averbados.”

Vale destacar que:

a) nao ha ofensa a cldusula de reserva de jurisdi¢do: essa cldusula sé
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se aplicaria aos casos especificados na Constituicao Federal, sendo certo
que nao existe no texto constitucional cldusula de reserva de jurisdig¢ao
quanto a indisponibilidade de bens;

b) ndo ha ofensa ao art. 5% inciso XXXV: inexiste necessidade de se
acionar o Poder Judiciario para a averbacdo pré-executoria, pois ela
consiste em mero ato de registro. Fora isso, a averbacao pré-executoria em
nenhum momento afasta a possibilidade de o devedor se socorrer do
Poder Judiciario para questiona-la. Alias, a portaria da PGFN prevé como
uma das hipdteses de cancelamento da averbagdo a decisao judicial (art.
32, inciso IV);

c) nao ha ofensa ao art. 5% LIV, no sentido material: a averbagao pré-
executdria atende ao objetivo de instaurar novo modelo de cobranca de
divida ativa da Unido e de prevenir fraudes a execucao fiscal, sendo certo
que as restricdes dela decorrentes, além de proporcionais e razoaveis, sao
inferiores aos beneficios gerados;

d) ndao hd ofensa ao contraditério nem a ampla defesa: antes da
constitui¢ao definitiva do crédito tributario, o devedor € notificado para,
querendo, impugnar o lancamento. Ademais, antes da averbacdo, a
Portaria PGFN n® 33/18 prevé um procedimento administrativo em que o
devedor é noticiado para pagar, parcelar, ofertar antecipadamente
garantia em execucao fiscal ou apresentar pedido de revisdao de divida
inscrita. A mesma portaria também prevé que o devedor pode impugnar
a averbacao pré-executdria;

e) a averbagao pré-executdria é compativel com o direito de
propriedade, pois ela ndao resulta em expropriacao de bens, mas sim na
indisponibilidade temporaria de determinados bens;

f) ndo ha ofensa ao principio da livre iniciativa: a averbacao pré-
executdria ndo invade, de modo desarrazoado, a atividade empresarial.
Nesse ponto, vale ressaltar ter a Portaria PGFN n® 33/18 previsto que, no
caso de o devedor ser pessoa juridica, a averbagao pré-executdria recaird
sobre bens e direitos de sua propriedade integrantes do ativo nao
circulante sujeitos a registro publico;

g) nao ha ofensa ao principio da isonomia: a averbagao pré-
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executoria evita o ajuizamento indiscriminado de execugdes fiscais.

O novo modelo de cobranga de divida ativa da Uniao acima referido,
com o qual se alinha a averbagao pré-executdria, busca enfrentar a
morosidade das execugdes fiscais, que afeta nao sé o erdrio mas também a
livre concorréncia (devedores que nao pagam tributos, notadamente os
contumazes, acabam tendo uma espécie de privilégio). A respeito da
morosidade das execugOes fiscais, cito trecho da publicacaio do CN]J
intitulada Justica em Numeros 2019:

“4 GESTAO JUDICIARIA
[...]

4.3 Gargalos da execugao

[..]

4.3.1 ExecucOes fiscais

Historicamente as execugOes fiscais tém sido apontadas
como o principal fator de morosidade do Poder Judicidrio. O
executivo fiscal chega a juizo depois que as tentativas de
recuperacao do crédito tributario se frustraram na via
administrativa, provocando sua inscri¢ao na divida ativa. Dessa
forma, o processo judicial acaba por repetir etapas e
providéncias de localizagao do devedor ou patrimonio capaz de
satisfazer o crédito tributdrio ja adotadas, sem sucesso, pela
administracdo fazendaria ou pelo conselho de fiscalizacao
profissional. Acabam chegando ao Judicidrio titulos de dividas
antigas e, por consequéncia, com menor probabilidade de
recuperacao.

Os processos de execugao fiscal representam,
aproximadamente, 39% do total de casos pendentes e 73% das
execu¢oes pendentes no Poder Judicidrio, com taxa de
congestionamento de 90%. Ou seja, de cada cem processos de
execucao fiscal que tramitaram no ano de 2018, apenas 10 foram
baixados. Desconsiderando esses processos, a taxa de
congestionamento do Poder Judicidrio cairia em 8,5 pontos
percentuais, passando de 71,2% para 62,7% em 2018.

O maior impacto das execugOes fiscais estd na Justica
Estadual, que concentra 85% dos processos. A Justica Federal

20
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responde por 15%; a Justica do Trabalho por 0,28%, e a Justica
Eleitoral, por apenas 0,01%.

Da mesma forma, o impacto desses processos nos acervos
€ mais significativo na Justica Federal e Estadual. Na Justica
Federal, os processos de execugao fiscal correspondem a 45% do
seu acervo total (conhecimento e execugao); na Justica Estadual,
a 42%; na Justica do Trabalho, a 2%; e na Justica Eleitoral, a 2%.
Esses percentuais tém se mantido estdveis ao longo da série
histdrica observada desde 2009.

A maior taxa de congestionamento de execucao fiscal esta
na Justica Federal (93%), seguida da Justica Estadual (89%) e da
Justica do Trabalho (85%). A menor é a da Justica Eleitoral
(83%), conforme se verifica na Figura 103.

Assim como verificado no total de casos pendentes, pela
primeira vez na série historica, mesmo que sutil, houve reducao
dos processos pendentes de execugao fiscal (-0,4%). Os casos
novos também reduziram no ultimo ano (-7,7%). A reducao do
acervo, aliada ao aumento do nimero de baixados (25,8%), fez
com que a taxa de congestionamento reduzisse em 2 pontos
percentuais em 2018. O tempo de giro do acervo desses
processos € de 8 anos e 8 meses, ou seja, mesmo que o Judicidrio
parasse de receber novas execugOes fiscais, ainda seria
necessario todo esse tempo para liquidar o acervo existente”
(Justica em Numeros 2019/Conselho Nacional de Justica -
Brasilia: CNJ, 2019).

Como se vé, a medida contestada, na verdade, aprimora a eficiéncia

e a eficacia da cobranca do crédito inscrito em divida ativa, sem se
desgarrar, de outro giro, da garantia ao acesso ao Poder Judicidrio.

Tenho, para mim, portanto nao haver inconstitucionalidade formal
ou material nas normas hostilizadas. Nesse sentido, é o caso de se julgar
improcedente a acao direta de inconstitucionalidade.

Por fim, caso se entenda que a averbacdo pré-executoria configure
nova garantia do crédito tributdrio, e ndo apenas regulamentacgao do art.
185 do CTN, pode-se argumentar que ela poderia sim ter sido instituida
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por lei ordinaria. Isso porque as garantias do crédito tributdrio nao estao
enumeradas de modo exaustivo no Cédigo Tributario Nacional. Alids, seu
art. 183 aponta que outras podem ser expressamente previstas em lei, em
funcdo da natureza ou das caracteristicas do tributo a que se refiram.
Transcrevo seu teor:

“Art. 183. A enumeracdo das garantias atribuidas neste
Capitulo ao crédito tributario nao exclui outras que sejam
expressamente previstas em lei , em funcdo da natureza ou das
caracteristicas do tributo a que se refiram.

Paragrafo tnico. A natureza das garantias atribuidas ao
crédito tributdrio ndo altera a natureza deste nem a da
obrigacdo tributaria a que corresponda.”

A respeito desse dispositivo, vide o que diz a doutrina:

“1. Rol nao exaustivo A referéncia contida no caput do art.
183 do CIN é uma clara alusdao ao fato de que o rol das
garantias enumeradas no Cdédigo nao é exaustivo, vale dizer,
ndao impede Unido, Estados-membros, Distrito Federal e
Municipios de legislar a respeito da matéria e, considerando a
natureza ou as caracteristicas do tributo correspondente, prever
outras” (SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Codigo
Tributario Nacional. 6. Ed. Sao Paulo: Atlas, 2017. p. 412).

Ante o exposto, peco, mais uma vez, vénia ao ilustre Relator,
Ministro Marco Aurélio , para divergir, julgando improcedentes as ADI
n% 5.881, 5.886, 5.890, 5.925, 5.931 e 5.932.

E como voto.
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09/12/2020 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.931 DISTRITO FEDERAL

VOTO VOGAL

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: Cuida-se de seis
acoes diretas de inconstitucionalidade ajuizadas em face as alteragdes
promovidas pelo art. 25 da Lei n® 13.606/2018, naquilo em que inseriu os
arts. 20-B, § 3¢, inciso II, e 20-E na Lei n® 10.522/2002.

Segundo narram os requerentes, as modificacdes implementadas
seriam inconstitucionais tanto a partir de um viés formal quanto sob

uma perspectiva material.
Eis o teor do dispositivo:

“Art. 25. A Lei n® 10.522, de 19 de julho de 2002, passa a
vigorar acrescida dos seguintes arts. 20-B, 20-C, 20-D e 20-E:

‘Art. 20-B. Inscrito o crédito em divida ativa da Unido,
o devedor serd notificado para, em até cinco dias, efetuar o
pagamento do wvalor atualizado monetariamente, acrescido de
juros, multa e demais encargos nela indicados.

§ 1° A notificacdo serd expedida por via eletronica ou
postal para o endereco do devedor e serd considerada entregue
depois de decorridos quinze dias da respectiva expedigio.

§ 2% Presume-se vdlida a notificacdo expedida para o
endereco informado pelo contribuinte ou responsdvel a Fazenda
Publica.

§ 3° Ndo pago o débito no prazo fixado no ‘caput’ deste
artigo, a Fazenda Puiblica podera:

I — comunicar a inscrigido em divida ativa aos 0rgdos que
operam bancos de dados e cadastros relativos a consumidores e
aos servigos de protegdo ao crédito e congéneres; e

II — averbar, inclusive por meio eletronico, a
certiddo de divida ativa nos orgdos de registro de bens e
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direitos sujeitos a arresto ou penhora, tornando-os
indisponiveis.’

Nacional editara atos complementares para o fiel
cumprimento do disposto nos arts. 20-B, 20-C e 20-D
desta Lei.”” (com meus grifos)

Em linhas gerais, defendem os requerentes que as alteragoes em
questdo implicam violéncia ao disposto no art. 146, inciso III, alinea “b”,
da Constituicao Federal, uma vez que, ao possibilitarem a averbacao
da certidao de divida ativa nos d6rgaos de registro de bens e direitos
sujeitos a arresto ou penhora, tornando-os indisponiveis, ampliam as
garantias ao crédito tributario sem que cuidem do veiculo normativo
proprio para isso.

Sob o angulo material, argumentam os requerentes que a medida
seria desproporcional na limitagao imposta ao patrimoénio do particular,
possibilitando a restri¢ao da disponibilidade de bens sem que houvesse
autorizacgao judicial para tanto, em violagdo aos principios do devido
processo legal, do contraditdrio e da ampla defesa. Afirmam cuidar-se de
san¢ao de natureza politica direcionada a cobranga do crédito tributario,
pratica vedada pelo STEF, a teor das Simulas 70, 323 e 547 deste Tribunal.
Alegam que a medida também implica inversao do sistema de cobranga
do crédito ao presumir intengao do contribuinte em fraudar a execugao
fiscal. Afirmam, ainda, violéncia ao direito a propriedade, ao limitar a
disponibilidade do bem sem a intervencao do Poder Judicidrio, e a livre
iniciativa, bem assim que a Fazenda Publica ja possuiria meios menos

gravosos para a cobranga do crédito tributario.

A Presidéncia da Republica prestou informagodes, sustentando a
higidez do diploma legislativo, que representaria uma atualizacdao do
modelo de cobranca da divida tributaria e nao tributaria federal.

No mesmo sentido opinou a Advocacia-Geral da Unido.
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A Procuradoria-Geral da Republica invocou jurisprudéncia do
Supremo no sentido de que sang¢des politicas ndo podem ser aplicadas
com o intuito de cobrar divida fiscal. Sustentou a inconstitucionalidade
formal e material da norma e opinou pela procedéncia do pedido.

Esse é o breve resumo da matéria em analise.

Como forma de melhor enfrentar a questdo, e considerando a
identidade dos pedidos, redigirei um voto para as seis a¢Oes diretas,
destacando, em separado, o unico pleito destoante entre as iniciais,
que consta na ADI 5.925/DF, proposta pelo Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil, referente a inconstitucionalidade também do
inciso I do § 3¢ do art. 20-B da Lei n® 10.522/2002.

Passo ao voto.
I. Das questoes preliminares

Afasto o alegado quanto a suposta auséncia de legitimidade ativa
dos autores das ac¢Oes diretas n% 5.931, 5.932, 5.886 e 5.890.

Verifica-se do ato impugnado medida que atinge devedor com
divida ativa inscrita perante a Unido, com possibilidade de alcancar a

categoria representada pelos requerentes.

Quanto a alegada auséncia de cdépia do ato normativo na
ADI 5.931/DF, aponto superado o vicio no que considerada a existéncia
nas demais ac¢Oes julgadas em conjunto.
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II. Da alegac¢do de contrabando legislativo

Quanto ao ponto, acompanho o Relator, por entender inexistir, na
espécie, o chamado contrabando legislativo. Destaco que os dispositivos
ora impugnados sdo resultado de projeto de lei — o de n® 9.206/2017 —
auténomo e independente, o que afasta o vicio em questao.

III. Inexisténcia de vicio formal na disciplina introduzida pelo
art. 25 da Lei n® 13.606/2018 — Desnecessidade de lei complementar para
regular a matéria

De inicio, rejeito o que alegado quanto a sustentada
inconstitucionalidade formal da alteracdao introduzida pelo art. 25 da
Lei n® 13.606/2018, no tocante a necessidade de lei complementar para
regular o tema. Digo isso, pois, embora o art. 146, III, “b”, da Constituicao
Federal estabeleca a obrigatoriedade desse veiculo normativo para
reger a disciplina de normas gerais de direito tributdrio, entre as quais
as atinentes ao crédito tributario, nao extraio de sua leitura a necessidade
de observancia de lei complementar no que se refere a regulamentacao
das presentes medidas.

Atento para a natureza do instituto em exame, enquanto medida
instituidora de nova garantia ao crédito tributdrio, norma que revela
um procedimento para atribuir maior eficiéncia ao modelo de
cobranca da Divida Ativa da Unidao. O Codigo Tributario Nacional,
ao tratar da questao, dispde, no art. 183, que a enumeracdao das
garantias ali atribuidas ao crédito tributario nao exclui outras que
sejam expressamente previstas em lei, em funcao da natureza ou das
caracteristicas do tributo a que se refiram. O proprio dispositivo abre a
possibilidade de que estes venham a ser estabelecidos sem que se observe
a reserva de lei complementar.
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Tal solugao esta em sintonia com o que decidido na ADI 5.135/DF,
de relatoria do Ministro Roberto Barroso, em que se fixou a tese de
que “O protesto das Certidoes de Divida Ativa constitui mecanismo
constitucional e legitimo, por ndo restringir de forma desproporcional quaisquer
direitos fundamentais garantidos aos contribuintes e, assim, ndo constituir

sangdo politica” .

Na oportunidade, o Ministro Luiz Fux assentou o seguinte: “Sucede
que esse protesto agora ja ndo se discute mais, porque ele veio através de uma
normagdo primdria. E o artigo 183 do Cédigo Tributario Nacional dispde que:
‘Art. 183. A enumeracdo das garantias atribuidas neste Capitulo ao crédito
tributdrio ndo exclui outras que sejam expressamente previstas em lei,...".
Entdo, na verdade, isso aqui é mais uma garantia ao crédito tributdrio.
N0s temos a cautelar fiscal, temos uma série de medidas de protecio do crédito
tributdrio como uma revelagio da supremacia do interesse piiblico” .

Rememoro referido julgamento, uma vez que, assim como a
averbacdo pré-executdria ora em andlise, o protesto encontra-se no
campo de garantias ao crédito tributdrio, sendo esse instituto disciplinado
por lei ordinaria, sem que tenha surgido, naquele momento, qualquer
questionamento quanto a inobservancia do art. 146, III, “b”, da
Constituicao Federal.

A posicao encontra respaldo também na doutrina, que, ao proceder
a leitura do art. 183 do CTN, tem assentado a inexisténcia de taxatividade
nas garantias ao crédito tributdrio estabelecidas pelo Cdédigo Tributdrio
Nacional. Nesse sentido, expde Paulo de Barros Carvalho' que, “segundo
dispositivo do art. 183 do CTN, a enumeragio das garantias ao crédito tributdrio
na Lei n. 5.172/66 ndo exclui a possibilidade de diplomas federais, estaduais e
municipais, regulando os respectivos tributos, estabelecerem outras medidas
assecuratorias, em fungdo da natureza ou das caracteristicas do gravame a que se
reportem (art. 183, ‘caput’)”. Também cuidando do tema, Luis Eduardo

1 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 302. ed. Sdao Paulo:
Saraiva Educacao, 2019. P. 663.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo CEF6-6A88-8D64-84B9 e senha 8C20-D2BB-FF77-B93E



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 59 de 169

ADI 5931 / DF

Schoueri® afirma que, “mesmo fora do Coddigo Tributirio Nacional,
encontram-se previstas diversas medidas que asseguram o crédito tributdrio e
que, por isso mesmo, se compreendem entre as garantias. Exemplo de garantia
prevista em lei ordindria é o arrolamento, de que trata o artigo 64 da
Lei n. 9.532/97”.

O juizo que fago, embora restrito a hipdtese do inciso II do § 3° do
art. 20-B da Lei n® 10.522/2002, mostra-se importante na medida de
contencao dos efeitos do que decidido nas presentes acdes diretas.
Inclusive, para que, declarando a inconstitucionalidade do que previsto
no inciso II do § 32 do art. 20-B da Lei n° 10.522/2002, nao ocorra a
desestruturacao do atual sistema de cobrangas e garantias do crédito
tributario, o qual consta com uma série de institutos estabelecidos por lei
ordindria, tais como a medida cautelar fiscal, prevista pela Lei n® 8.397/92,
o arrolamento de bens, previsto pelos arts. 64 e 64-A da Lei n® 9.532/97,
ou mesmo a possibilidade de protesto da CDA, previsto no paragrafo
unico do art. 1° da Lei n® 9.492/1997, inserido pela Lei n® 12.767/2012.

Afasto, assim, a alegada inconstitucionalidade formal do dispositivo

em questao.

IV. Da alegacdo de inconstitucionalidade material do inciso II do
§ 32 do art. 20-B da Lei n® 10.522/2002

Quanto a inconstitucionalidade material da chamada averbacao
pré-executoria, entendo que a sistematica implementada inverte a ordem
das coisas, ao determinar a indisponibilidade de bem antes ao menos de
ter execucdo ajuizada. Pelo art. 20-B da Lei n® 10.522/2002, o simples
nao pagar de crédito inscrito em divida ativa ja possibilitaria a constri¢ao
do patrimonio do particular na via administrativa, sem que se provoque

o Poder Judiciario a mediar a relacao.

2 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 92. ed. Sao Paulo: Saraiva Educacao.
2019. P. 894.
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O argumento de ampliagao da eficiéncia na cobranca de créditos
tributarios nao impressiona como justificacdo para a medida, pois nao
podemos buscar a satisfacdo do crédito tributdrio em detrimento de
direitos e garantias individuais, entre os quais necessariamente se

encontram o direito a propriedade e a inafastabilidade do Judiciario.

Nao se desconhece a relevancia do crédito tributario para a
manutencdo do Estado de Direito. Seu adimplemento é condicao
inafastavel para que possamos fazer frente a todos os desafios que se
impdem neste inicio de século. Ainda assim, é essencial observarmos
as balizas necessarias para que o fundamental dever de pagar tributos
nao se transmude em exercicio de um arbitrario poder de tributar,
no qual a Fazenda Publica constitui o crédito e determina a
indisponibilidade de bem independentemente de ordem judicial.
Entender em sentido contrario, a meu ver, implicaria inobservancia ao
art. 5% inciso LIV, da Constituicao Federal, o qual expressamente dispoe
que “ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo
legal”. E de tal determinagdo sequer o pagamento de tributos ao Estado
de Direito pode escapar.

A medida, assim, em muito se assemelha a uma sangao politica,
direcionada que é a constranger o devedor, para que a Fazenda
alcance, por vias transversas, o adimplemento do tributo. Tal pratica
vem sendo rechacada pela pacifica jurisprudéncia do Supremo,
contando com as ja consagradas Sumulas n® 70, 323 e 547, verbis:

“Stimula n® 70. E inadmissivel a interdicdo de estabelecimento
como meio coercitivo para cobranga de tributo.”

“Sttmula n® 323. E inadmissivel a apreensio de mercadorias
como meio coercitivo para pagamento de tributos.”

“Stimula n° 547. Ndo é licito a autoridade proibir que o
contribuinte em débito adquira estampilhas, despache mercadorias nas
alfandegas e exerca suas atividades profissionais.” (com meus
grifos)

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo CEF6-6A88-8D64-84B9 e senha 8C20-D2BB-FF77-B93E



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 61 de 169

ADI 5931 / DF

Ainda que editados antes da Constituicaio Federal de 1988,
referidos enunciados sumulares permaneceram validos e contemplados

em intmeros precedentes desta Corte, entre os quais destaco:

“TRIBUTO - ARRECADACAO - SANCAO POLITICA.
Discrepa, a mais ndo poder, da Carta Federal a sangdo politica
objetivando a cobranga de tributos — Verbetes n® 70, 323 e 547 da
Stimula do Supremo. TRIBUTO — DEBITO — NOTAS FISCAIS —
CAUCAO - SANCAO POLITICA - IMPROPRIEDADE.
Consubstancia sangdo politica visando o recolhimento de tributo
condicionar a expedicdo de notas fiscais a fianca, garantia real ou
fidejussoria por parte do contribuinte. Inconstitucionalidade do
pardgrafo unico do artigo 42 da Lei n® 8.820/89, do Estado do Rio
Grande do Sul.” (RE 565048, Relator(a): MARCO AURELIO,
Tribunal Pleno, julgado em 29/05/2014, ACORDAO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-197
DIVULG 08-10-2014 PUBLIC 09-10-2014)

Nao é qualquer garantia ou privilégio estendido a cobranca do
crédito pela Administracao Publica que podera prevalecer sobre as
garantias constitucionais do contribuinte, ainda que em jogo a
supremacia do interesse publico, fazendo-se necessdria a realizacdo de
um juizo de ponderagao entre a finalidade da medida estatal e o direito
do contribuinte que serd violado ou restringido.

E sob esse angulo que entendo haver, na indisponibilidade de bens
por meio de ato exclusivamente administrativo, um meio gravoso e
desproporcional, tendo em vista atingir diretamente o direito a
propriedade sem a observancia do devido processo legal. A satisfacao do
crédito tributario deve-se dar precipuamente dentro da execugao fiscal,
procedimento proprio de cobranga processado perante o Judiciario e
regulado pela Lei n® 6.830/80 e que, por si, ja confere uma série de

prerrogativas a Fazenda Publica.
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A conclusao a que chegou a Corte no ja mencionado julgamento
da ADI 5.135/DF valida o raciocinio feito, uma vez que ali restou
expressamente consignada a autorizacdo para que se procedesse ao
protesto da CDA, por entender que “ndo haveria afronta a direitos
fundamentais do contribuinte”, bem assim que “a publicidade que é conferida
ao débito tributario pelo protesto nio representa embaraco a livre iniciativa e a
liberdade profissional, pois ndo compromete diretamente a organizacio e a
condugdo das atividades societdrias (diferentemente das hipdteses de interdigio de
estabelecimento, apreensio de mercadorias, etc). Eventual restricio a linha de
crédito comercial da empresa seria, quando muito, uma decorréncia indireta do
instrumento, que, porém, nio pode ser imputada ao Fisco, mas aos proprios
atores do mercado crediticio” .

Ora, situagdo diametralmente oposta ocorre com a chamada
averbacdo pré-executdria, justamente por possibilitar, no que toca a
decretacao de indisponibilidade de bens do particular, grave embaraco
ndo apenas na atividade econdmica deste, mas também no livre gozo de

seu direito a propriedade.

Entendo serem inconstitucionais as alteracdes promovidas pelo
art. 25 da Lei n® 13.606/2018, no que inseriram o art. 20-B, § 3% inciso II,
na Lei n® 10.522/2002. Pelo mesmo entendimento, e por arrastamento,
também verifico a inconstitucionalidade da disciplina contida na
Portaria n® 33/2018 da Procuradoria da Fazenda Nacional, naquilo
que se relacione ao instituto ora declarado inconstitucional.

V. Da alegacio de inconstitucionalidade do art. 20-E da
Lei n® 10.522/2002

Quanto a disciplina contida no art. 20-E, atento ao fato de que o
dispositivo atribui competéncia para que a Procuradoria da Fazenda
Nacional edite ato complementar para regular o que disposto nos
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artigos 20-B, 20-C e 20-D da Lei n® 10.522/2002, sendo que parte desses
dispositivos sequer é objeto das presentes a¢des diretas.

Entre tais inovagoes, referidos dispositivos cuidam do procedimento
de ajuizamento condicionado da execucao fiscal em funcdo da existéncia
de bens (art. 20-C) e dos procedimentos a serem adotados pela
Procuradoria da Fazenda Nacional ante indicios da pratica de ato ilicito
(art. 20-D), situacoes essas que ndo guardam pertinéncia com o tema ora

em debate.

Também nao procede o que articulado na ADI 5.980/DF, no que
ataca diretamente a atribuicdo da competéncia prevista no art. 20-E,
por violéncia ao art. 131 da Constituicdo, ao argumento de que seria
estendida a Procuradoria da Fazenda Nacional atribuigao nao presente

em lei complementar.

Penso que, entre as atribui¢Oes objeto do art. 20-E, contempla-se a
competéncia conferida pelo art. 12, II, da Lei Complementar n® 73/93,
naquilo que toca representar privativamente a Unidao na execugao de sua
divida ativa de carater tributario, razao pela qual entendo desnecessaria
a declaracao de inconstitucionalidade do citado dispositivo na sua
integralidade, ao risco de impossibilitar que a Administracdo estabeleca

os atos complementares a regular referidos institutos.

Quanto ao art. 20-E da Lei n® 10.522/2002, afasto a possibilidade de
edicdo de ato complementar referente ao art. 20-B, § 3° inciso II, do

mesmo diploma legal.

VI. Da alegacdo de inconstitucionalidade do inciso I do § 3° do
art. 20-B da Lei n® 10.522/2002

Por fim, cumpre acolher o que suscitado pela d. Procuradoria-Geral
da Reptblica em seu parecer quanto ao nao conhecimento do pedido de

10
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inconstitucionalidade, formulado na ADI 5.925/DF, referente ao inciso I
do § 3?2 do art. 20-B da Lei n® 10.522/2002 (comunicac¢ao da inscricao em
divida ativa aos drgaos que operam bancos de dados e cadastros

relativos a consumidores).

E que, da leitura do que pontuado na inicial, ndo se observa
articulacdo  propria e  especifica  direcionada a  alegada
inconstitucionalidade, adotando a peca linha genérica. Embora seja
possivel defender que o Supremo Tribunal Federal ndo esteja adstrito
aos argumentos invocados pelas partes, € necessario que exista a
apresentacao de fundamentacao suficiente para conhecimento do pedido,
nos termos do que determinam os arts. 3° e 4° da Lei n® 9.868/99:

“1. Pedido articulado em termos meramente genéricos
desatende pressuposto para desenvolvimento adequado do
processo. Inicial inepta. 2. Esta CORTE inadmite, para fins
de questionamento da higidez constitucional de norma, que a
impugnacdo se apresente de forma abstrata.” (ADI 5118 AgR,
Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno,
julgado em 09/04/2018, PROCESSO ELETRONICO DJe-096
DIVULG 16-05-2018 PUBLIC 17-05-2018 — com meus grifos)

Caso a Corte entenda possivel a superagao de tal vicio, é de
ressaltar-se ~a  improcedéncia do  pedido, visto  inexistir
inconstitucionalidade tanto sob o prisma formal quanto sob o prisma

material.

Isso porque, como acima exposto, o campo das garantias nao se
encontra submetido a reserva de legislacdo complementar, podendo
ser objeto de disciplina por meio de lei ordindria. Quanto ao viés
material, anoto que os efeitos da medida estabelecida pelo dispositivo
ora em analise aproxima-se do protesto da CDA, ja apreciado por esta
Corte no bojo da ADI 5.135/DF, acima mencionada. Entendo possivel

estender a aplicacdo do entendimento ali consubstanciado, ressaltando

11
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tao somente a necessidade de adocao das balizas de cautela entao

consignadas, cujo resumo transcrevo a seguir:

“4. Nada obstante considere o protesto das certidoes de divida
constitucional em abstrato, a Administracdo Tributdria deverd se
cercar de algumas cautelas para evitar desvios e abusos no manejo do
instrumento. Primeiro, para garantir o respeito aos principios da
impessoalidade e da isonomia, ¢ recomenddvel a edigio de ato
infralegal que estabeleca pardmetros claros, objetivos e compativeis
com a Constituicdo para identificar os créditos que serdo protestados.
Segundo, deverd promover a revisio de eventuais atos de protesto que,
a luz do caso concreto, gerem situagoes de inconstitucionalidade (e.g.,
protesto de créditos cuja invalidade tenha sido assentada em julgados
de Cortes Superiores por meio das sistemdticas da repercussio geral e
de recursos repetitivos) ou de ilegalidade (e.g., créditos prescritos,
decaidos, em excesso, cobrados em duplicidade).”

Nao vejo, portanto, como prosperar, quanto a alegacao de
inconstitucionalidade do art. 20-B, § 3¢, inciso I, da Lei n® 10.522/2002,
o pedido formulado na ADI 5.925/DF.

VII. Dispositivo

Ante o exposto, julgo parcialmente procedentes os pedidos
veiculados nas acOes diretas n® 5.925, 5.931, 5.932, 5.881, 5.886 e 5.890,
para declarar a inconstitucionalidade material do art. 25 da
Lei n° 13.606/2018, no que inseriu o art. 20-B, § 3% inciso II, na
Lei n® 10.522/2002. Declaro, também, a inconstitucionalidade parcial,
sem reducgao de texto, do art. 20-E da Lei n® 10.522/2002, tao somente
para afastar possibilidade de edicdo de ato complementar referente
ao art. 20-B, § 3% inciso II, do mesmo diploma legal, bem assim,
por arrastamento, a inconstitucionalidade dos artigos correlatos da
Portaria n® 33/2018 da Procuradoria da Fazenda Nacional.

E como voto.

12
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ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Boa tarde
Presidente. Cumprimento Vossa Exceléncia, a Ministra Carmen, a Ministra Rosa, os
caros Colegas e o Doutor Augusto Aras, Procurador-Geral da Republica.

Antes de iniciar, gostaria, também, aqui, de cumprimentar todos
os advogados que fizeram sustentagoes orais, auxiliando a Corte a definir um tema
importantissimo, na pessoa do Advogado-Geral da Unido, Ministro e Professor José
Levi. Também cumprimento o Relator, eminente Ministro Marco Aurélio, pelo
voto, que foi seguido parcialmente pelo Ministro Nunes Marques, e o voto
divergente do eminente Ministro Dias Toffoli.

Presidente, como ja foi dito anteriormente, inclusive pelo
Ministro Dias Toffoli, essas a¢oes diretas de inconstitucionalidade encontravam-se
no sistema virtual. Eu destaquei exatamente por entender se tratar de um tema
importantissimo, novo e com nuances diversas que o Plenario precisaria - como
vem fazendo - debater. As proprias posi¢oes apresentadas demonstram, a meu ver,
o acerto do destaque realizado. Com todas as vénias ao eminente Ministro Marco
Aurélio, dele irei divergir.

As posicoes ja foram bem colocadas, tanto pelo Ministro-Relator,
Ministro Marco Aurélio, como, hoje, pelos eminentes Ministros Dias Toffoli e

Nunes Marques. Juntarei voto por escrito e resumirei rapidamente os argumentos
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trazidos no sentido de entender pela constitucionalidade dos arts. 20-B, § 32, 1I, e 20-
E da Lei n® 10.522, com a redagao dada pela Lei n® 13.608/2018 - a questao, aqui ja
colocada, da averbacado pré-executdria.

Esses artigos, em especial o art. 20-B, § 3% II, permitem a
averbacao da certidao de divida ativa nos érgaos de registro de bens e direitos
sujeitos a arresto ou penhora, tornando-os indisponiveis. Essa € a medida cuja
constitucionalidade ou nao estamos discutindo.

O art. 20-E, introduzido pela Lei n® 13.606 e também impugnado,
estabelece a possibilidade de a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
regulamentar, editar atos complementares para garantir o fiel cumprimento dessa
averbagao pré-executoria.

Em um primeiro momento, Presidente, Ministras e Ministros - e
eu afasto todas as preliminares, como ja afastadas foram -, alega-se a
inconstitucionalidade formal, uma vez que haveria a reserva de lei complementar.
Também entendo que ndo procede, com a devida vénia das posi¢des em contrario,
essa argumentacao, por se tratar de um mero instrumento de cobranca do crédito
tributario. A averbacdo prevista constitui a criacdo de um novo expediente. A
maioria pode até entender ser constitucional ou nao, mas a natureza desse novo
expediente é de recebimento do valor eventualmente devido pelo contribuinte. Em

nenhum momento, a nova legislacao altera as caracteristicas do crédito tributario.
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Ai, sim, haveria a exigéncia prevista no art. 146, III, "b" - a necessidade de uma lei
complementar. Entdao, ndo ha inconstitucionalidade formal porque nao se trata de
caracteristicas essenciais do crédito tributario. Diferentemente do alegado nas
diversas peti¢cOes iniciais nas vdarias agdes, a previsdo normativa impugnada
estabelece regra de procedimento ao recebimento de valor devido pelo
contribuinte. Nao ha nenhuma mencdo aos dispositivos impugnados sobre a
possibilidade de alteracdo das caracteristicas do crédito inscrito na divida ativa,
quanto a natureza do crédito, a extensdo, a exigibilidade, ndo se trata disso.
Simplesmente ¢ um instrumento. Nao amplia ou diminui patriménio do devedor,
ndo altera prazo prescricional, ndao cria novos deveres, simplesmente prevé um
mecanismo de cobranca.

Afasto, portanto, com essas rapidas palavras, a
inconstitucionalidade formal, assim como - isso foi bem explicitado pelos votos que
me antecederam - afasto a alegacao do denominado "contrabando legislativo", que
apontaria também ai um vicio do devido processo legislativo com a consequente
inconstitucionalidade. Nao vislumbro a existéncia do assim denominado
"contrabando legislativo".

Da mesma forma, agora do ponto de vista da
inconstitucionalidade material, aponta-se, nas varias sustentacdes e nas proprias

iniciais, afronta ao devido processo legal, a reserva de jurisdi¢do, aos principios do
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contraditdrio e da ampla defesa.

Também, Presidente, entendo que nenhum desses principios - a
meu ver, alegados nas iniciais genericamente - foi afetado por essa criagao
normativa, essa nova forma de tentativa, eu diria, de impugnacao mais eficiente, de
cobranca mais eficiente dos créditos tributarios.

Ha previsao - isto é importante - de meios de impugnagao do
devedor, inclusive do terceiro interessado. Esses meios de impugnacao ao devedor
e ao terceiro interessado estdo previstos na portaria da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional - a Portaria n® 33/2018 -, essa regulamentacao possivel com base
no art. 20-E da Lei n® 10.522, com a redagao dada. Ou seja, a portaria cujo substrato
de validade é o art. 20-E estabeleceu mecanismos de notificagao do devedor, de
impugnacdo da averbacdo pré-executdria. Quer dizer, estabeleceu os mesmos
mecanismos que existem para inumeros procedimentos administrativos,
disciplinares, fiscais da Receita Federal, os mesmos mecanismos que sempre esta
Casa, esta Corte, entendeu como satisfatorios, nessa fase procedimental, para
atendimento aos postulados do contraditorio e da ampla defesa - volto a insistir -,
como 0s mesmos meios de impugnacdo, notificacdo que existem em inumeros
procedimentos administrativos constritivos também.

Da mesma maneira, Senhor Presidente, afasto a alegacdo de

afronta ao direito de propriedade, ao principio da livre iniciativa, com a alegacao
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de que ha atos expropriatdrios, ou seja, que haveria aqui um grave ferimento ao
direito de propriedade. Nao ha nenhum ato expropriatério. Nao vislumbro, na
alteragao normativa, nao vislumbro transferéncia nenhuma de propriedade. O art.
20-B, § 3% II, impugnado, ndao prevé - eu repito - nenhuma transferéncia de
propriedade, nao prevé nenhuma hipdtese de realiza¢dao de ato expropriatorio dos
bens averbados. Ele representa, sim, uma restricao temporaria quanto ao atributo
da disposigao do direito de propriedade, que ja existe em outros dispositivos legais,
outros atos legais. Como bem lembrou o eminente Ministro Dias Toffoli, estariamos
aqui a restringir ao poder publico algo que ja existe em relacao ao particular. Entao
todos os demais atributos relacionados ao direito de propriedade - uso, gozo,
reivindicagao - permanecem.

Vejam, nao hd nenhuma interferéncia em eventual atividade
econOmica explorada pelo particular. Foi dito da tribuna, em uma das sustentagoes
orais, que essa norma representaria uma interferéncia, uma restricao, até uma
impossibilidade da continuidade do exercicio da atividade econdmica explorada
pelo particular.

Nao é verdade, porque ele continua com o uso, o gozo e a
reivindicacao do bem. Nao ha nenhuma interferéncia, a meu ver, na continuidade
da propria atividade econdmica explorada pelo particular, com o bem averbado em

orgaos de registro. Entdo, afasto também essa inconstitucionalidade material
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alegada.

Da mesma forma, ndo me parece existir nenhuma violagdo ao
principio da isonomia, porque, aqui, 0 que se pretende - e essa é a ratio da norma
legal - é prevenir a ocorréncia de fraude a execucao fiscal. Nao h4, aqui, nenhuma
discriminagao indesejada. O que ha é mais um mecanismo - ndo é o primeiro nem
sera o ultimo, nesses termos - com a finalidade de prevenir a ocorréncia de fraude.

Foi muito bem destacado pelo professor José Levi, da
Advocacia-Geral da Uniado, apontando, a titulo de exemplo, o proprio Cadin, o
Cadastro Informativo de Créditos, cuja inscricao também prescinde de intervencao
judicial. Ou seja, ha outros mecanismos possiveis em relacdo a essa necessidade de
prevenir uma ocorréncia de fraude a execugao. E essa possibilidade vem prevista
no art. 185 do Cddigo Tributario Nacional. Entdao, a meu ver, também nao ha
nenhuma inconstitucionalidade em relagao ao principio isonémico.

Por fim - e saliento isso muito no meu voto e vou, como disse,
ser extremamente rapido, porque o Ministro Dias Toffoli ja avangou nessa questao
-, @ meu ver, trata-se, sim, da consagracao da tentativa de efetividade de um dos
principios basicos da Administragao Publica: o principio da eficiéncia, previsto no
art. 37, caput, da Constituigao, trazido pela Emenda n® 19, de julho de 1998. E o
Ministro Dias Toffoli trouxe varios dados, numeros demonstrando a ineficiéncia da

execucao fiscal como hoje ela existe.
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E nos temos que recordar que nao se trata de um embate entre o
Estado e o individuo, nds temos que lembrar que esse dinheiro devido - e que
precisa ser recuperado via execugao fiscal - é dinheiro da sociedade, é dinheiro que
vai retornar aos cofres publicos, ndo para ficar guardado, mas para possibilitar o
impulsionamento de politicas publicas na drea da satide, na drea da educacgado, na
area da seguranca. Ou seja, nos temos que privilegiar, dar um olhar atento, aqui,
para que haja efetividade e eficiéncia nessa cobranca.

E a averbacdo pré-executoria, a meu ver - renovo as vénias as
posicdes em contrdrio -, concretiza, nesse aspecto, um importante passo de
efetividade do principio da eficiéncia, porque a Constituicdo exige da
Administracdao Publica, inclusive do Legislador e, aqui, do Executivo, que os seus
agentes, na persecucdo do bem comum, por meio do exercicio das suas
competéncias, tentem - da melhor forma possivel, de forma imparcial, neutra,
transparente, participativa, mas também eficaz e sem burocracia - utilizar os
recursos disponiveis, evitando desperdicios e garantindo uma maior rentabilidade
social.

E, aqui, apesar de parecer que é algo absolutamente burocratico
a questdao de execugdes fiscais, ndo. A rentabilidade social s6 sera atingida se as
execugoes fiscais ou se a devolugao do dinheiro, que é do Poder Publico, for feita de

forma agil.
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Entao, Presidente, com essas rapidas consideragdes, peco
novamente vénia ao eminente Ministro-Relator, Ministro Marco Aurélio, e ao
Ministro Nunes Marques, que também seguiu aquela posigao. Estou aqui julgando
improcedentes as acdes diretas de inconstitucionalidade, acompanhando a

divergéncia inaugurada pelo Ministro Dias Toffoli.
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09/12/2020 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.931 DISTRITO FEDERAL

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO.
ARTS. 20-B, § 3% II, E 20-E DA LEI 10.522/2002, COM A
REDACAO DADA PELA LEI 13.606/2018. AVERBACAO PRE-
EXECUTORIA. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL.
RESERVA DE LEI COMPLEMENTAR. NAO OCORRENCIA.
MERO INSTRUMENTO DE COBRANCA DO CREDITO
TRIBUTARIO. INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL.
AFRONTA AO DEVIDO PROCESSO LEGAL E RESERVA DE
JURISDICAO (ART. 5%, LIV e XXXV, CF) E AOS PRINCIPIOS
DO CONTRADITORIO E AMPLA DEFESA (ART. 5%, LV, CF).
PREVISAO DE MEIOS DE IMPUGNAGCAO AO DEVEDOR E
AO TERCEIRO INTERESSADO. PORTARIA PFGN 33/2018.
AFRONTA AO DIREITO DE PROPRIEDADE (ARTS. 54
CAPUT, E XXII, E ART. 170, II) E AO PRINCIPIO DA LIVRE
INICIATIVA (ART. 170, CAPUT, E PARAGRAFO UNICO).
AUSENCIA DE ATOS EXPROPRIATORIOS. LIMITACAO
TEMPORARIA DO DIREITO DE DISPOR DA COISA.
PERMANENCIA DOS DEMALIS ATRIBUTOS
RELACIONADOS A PROPRIEDADE. VIOLACAO AO
PRINCIPIO DA ISONOMIA (ART. 5°, CAPUT, E 150, II, CF).
FINALIDADE DE PREVENIR A OCORRENCIA DE FRAUDE
A EXECUCAO FISCAL. AUSENCIA DE DISCRIMINACAO
INDESEJADA. CONSAGRACAO DO PRINCIPIO DA
EFICIENCIA (ART. 37, CAPUT). IMPROCEDENCIA.

1. A averbacao pré-executoria, prevista nos arts. 20-B, § 3°,
I, e 20-E da Lei 10.522/2002, com redac¢ao dada da Lei
13.606/2018, constitui expediente que visa ao recebimento do
valor devido pelo contribuinte, sem alterar as caracteristicas do
crédito tributario ou versar sobre matéria insculpida no art. 146,
I1I, b, da CF. Constitucionalidade formal reconhecida.

2. A regulamentagdao conferida ao instituto pela Portaria
PGFN 33/2018 estabeleceu mecanismos de notificacao e
impugnagao da averbagao pré-executoria, em atendimento aos
postulados do contraditorio e ampla defesa.
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3. O art. 20-B, § 3% II, da Lei 10.522/2002 nao prevée
nenhuma hipdtese de realizacao de ato expropriatério dos bens
averbados, representando somente restricao temporaria quanto
ao atributo da disposicdio do direito de propriedade.
Permaneéncia dos demais atributos relacionados ao direito de
propriedade (uso, gozo e reivindicagao), que nao interferem em
eventual atividade econdmica explorada pelo particular com o
bem averbado em 6rgaos de registro.

4. Nao ha violagdo ao principio da isonomia quando a
norma apenas institui um instrumento para prevenir a
ocorréncia de fraude a execugao de que trata o art. 185 do
Codigo Tributdrio Nacional.

5. A averbagao pré-executdria concretiza o principio da
eficiéncia (art. 37, caput, da CF), que impoe a Administracao
Publica e a seus agentes a persecuc¢ao do bem comum, por meio
do exercicio de suas competéncias de forma imparcial, neutra,
transparente, participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em
busca da qualidade, primando pela adogao dos critérios legais e
morais necessdrios para a melhor utilizacdo possivel dos
recursos publicos, de maneira a evitar desperdicios e garantir
uma maior rentabilidade social.

6. AcOes direta de inconstitucionalidade julgadas
improcedentes.

VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (RELATOR): Trata-se
de seis A¢des Diretas de Inconstitucionalidade (5.881, 5.886, 5.890, 5.925,
5931 e 5.932) ajuizadas, respectivamente, pelo partido PSB; pela
Associacao Brasileira de Atacadistas e Distribuidoras de Produtos
Industrializados, ABAD; pela Confederagao da Agricultura e Pecudria;
pelo Conselho Federal da OAB, , a Confederacao Nacional da Industria,
CNI, e a Confederacao Nacional do Transporte, CNT, em face dos arts. 20-
B, § 3% II, e 20-E da Lei 10.522/2002 (redacdo da Lei 13.606/2018), que
permitem a averbacgao da certiddo de divida ativa nos drgaos de registro
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de bens e direitos sujeitos a arresto e penhora.
Eis o teor dos dispositivos impugnados:

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

§ 1° A notificacdo serd expedida por via eletronica ou
postal para o endereco do devedor e serd considerada entregue
depois de decorridos quinze dias da respectiva expedigao.

§ 2° Presume-se valida a notificacdo expedida para o
endereco informado pelo contribuinte ou responsavel a
Fazenda Publica.

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

I - comunicar a inscri¢do em divida ativa aos érgaos que
operam bancos de dados e cadastros relativos a consumidores e
aos servigos de protegao ao crédito e congéneres; e

II - averbar, inclusive por meio eletronico, a certidao de
divida ativa nos drgaos de registro de bens e direitos sujeitos a
arresto ou penhora, tornando-os indisponiveis.

(..

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

Em sintese, alega-se, por um lado, a inconstitucionalidade formal
por violacdo ao art. 146, III, alinea “b”, da Constitui¢do Federal, por ser
competéncia da lei complementar fixar normas gerais sobre a ampliagao
das garantias do crédito tributdrio. Argumenta-se também, por outra via,
pela caracterizagao da medida como sangao politica, eis que restringe o
livre exercicio de atividade econdmica ou profissional em prejuizo ao
devido processo legal.

Inicialmente submetida a agao a julgamento virtual, o Min. MARCO
AURELIO apresentou voto pela procedéncia das Acges Diretas,
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declarando a inconstitucionalidade tanto formal quanto material das
normas impugnadas, conforme sintetizado na ementa abaixo transcrita:

CREDITO TRIBUTARIO — GARANTIA — INSTITUICAO —
LEI COMPLEMENTAR. Discrepa do previsto no artigo 146,
inciso III, alinea “b”, da Constituicdo Federal, no que remete a
lei complementar a institui¢do de “normas gerais em matéria de
legislacao tributaria”, a introduc¢do, sob o figurino de lei
ordinaria, de instituto alusivo a concretizacao da
indisponibilidade de bens e renda do contribuinte mediante
simples averbacao de certidao de divida ativa, ante a ampliagao
do rol de instrumentos franqueados ao Fisco voltados a
satisfacdo do crédito, conferindo-lhe nova garantia.

AVERBACAO PRE-EXECUTORIA - JURISDICAO -
INAFASTABILIDADE - IMPOSSIBILIDADE. Tendo em vista os
principios constitucionais do devido processo legal, da
separacao dos poderes e da inafastabilidade da jurisdicao, surge
inadequada previsao de espécie de execucao administrativa dos
débitos — a denominada “averbagao pré-executoria” — ausente
intervencao do Estado-Juiz, em desarmonia com as balizas
constitucionais no sentido de impedir ao maximo o exercicio da
autotutela pelo Estado.

TRIBUTO - COBRANCA - AVERBACAO -
INDISPONIBILIDADE DE BENS — PROPORCIONALIDADE -
INOBSERVANCIA - SANCAO POLITICA -

INSUBSISTENCIA. Revela-se incompativel com o estatuto
tributario-constitucional a tomada de empréstimo, por parte do
Fisco, de meio coercitivo objetivando, por via obliqua, a
satisfacao de débito tributario, com a adoc¢ao de método
potencialmente inviabilizador da propria atividade econdmica
— a indisponibilidade de bens e direitos sujeitos a arresto e
penhora —, presentes meios tipicos de cobranca menos gravosos
aos contribuintes.

E o breve relatorio.
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Peco vénia para divergir do eminente Relator apenas quanto ao
mérito, afastando, igualmente, as preliminares alegadas.

A controvérsia dos autos consiste, basicamente, em verificar: (a) se a
previsdo em questdo, ao ser editada por meio de legislacdo ordinaria,
desrespeita o disposto no art. 146, III, alinea b, da Constituicao Federal,
isto €, se a matéria versada na lei impugnada demanda edigao de lei
complementar; e (b) se a averbacao pré-executoria violaria os preceitos do
devido processo legal substantivo e reserva de jurisdicao (art. 5% LIV e
XXXV, da CF); do contraditorio e da ampla defesa (art. 5%, LV, da CF); do
direito de propriedade (art. 5% caput e inciso XXII, e art. 170, II, da CF); do
principio da livre iniciativa (art. 170, caput e paragrafo tnico, da CF); e do
principio da isonomia (art. 5% caput e 150, II, da CF).

Antes de analisar a questao de fundo do tema, € importante salientar
que a Constituicdo Federal de 1988 consagrou o Sistema Tributdrio
Nacional como a principal diretriz do Direito Tributario, estabelecendo
regras basicas regentes da relacdo entre os Entes Federativos e do
Estado/Fisco com o particular/contribuinte, definindo as espécies de
tributos, as limitacdes do poder de tributar, a distribuicao de
competéncias tributarias, as imunidades e possibilidades de isenc¢des e a
reparticao das receitas tributarias, caracterizando-se, pois, pela rigidez e
complexidade (GERALDO ATALIBA. Hermenéutica e sistema
constitucional tributario. Justitia - Revista do Ministério Puiblico do Estado de
Sio Paulo, no 77, p. 121, WANDERLEY ]OSE FEDERIGHI. Direito
tributdrio: parte geral. Sao Paulo: Atlas, 2000. p. 29; PAULO DE BARROS
CARVALHO. Curso de direito tributirio. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1988. p.
11; VITTORIO CASSONE. Sistema tributdrio nacional na nova Constituicdo.
Sao Paulo: Atlas, 1989. p. 16).

A imposicao tributdria, como lembra IVES GANDRA MARTINS,
representa apropriacao de bens do cidadao (Comentdrios a Constituicdo do
Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 1988-1990. v. 6, t. 1, p. 6) e, portanto, sempre
devera observar fielmente os principios e preceitos constitucionais.

A adocao do modelo federativo pela Constituicdo de 1988
estabeleceu varios principios, entre eles a necessidade de cada ente
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federativo possuir uma esfera de competéncia tributaria que lhe garanta
renda propria, para o pleno exercicio de suas autonomias politica e
administrativa (ROQUE CARRAZZA. Curso de direito constitucional
tributdrio. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1998. p. 303).

As competéncias tributarias deverao ser exercidas em fiel
observancia as normas constitucionais, que preveem, especificamente,
limitagdes ao poder de tributar, com a consagracdo de principios,
imunidades, restricdes e possibilidades de iseng¢des. Dessa forma, ao
mesmo tempo em que o legislador constituinte restringiu a liberdade do
Congresso Nacional em estabelecer a competéncia tributaria de cada ente
federativo (rigidez), descreveu com detalhes as limitagdes ao poder de
tributar e a reparticao das receitas tributarias (complexidade).

Além dessas restricdes impostas pelo texto constitucional ao poder
de tributar do Estado, a Constituicao Federal, “como garantia constitucional
explicita ao contribuinte” (RE 172.058, Rel. MARCO AURELIO, Tribunal
Pleno, DJ de 13/10/1995), reservou determinadas matérias sensiveis ao
Direito Tributario ao campo de incidéncia de lei complementar, isto é,
exigiu quérum qualificado para aprovacao de lei referente as matérias
basicas de integracao do Sistema Tributario Nacional.

Em especial, a alinea b do inciso III do art. 146 da Carta Magna,
dispoe ser de competéncia de lei complementar o estabelecimento de
normas gerais em matéria de legislacdo tributdria, especialmente sobre
obrigacao, lancamento, crédito, prescricao e decadéncia tributdrios.

Comentando o citado dispositivo constitucional, ensina JOSE
AFONSO DA SILVA: “Como ¢ ficil verificar, cuida-se de uma normatividade
complexa, que complementa as normas constitucionais do Sistema Tributdrio
Nacional. Ai se encontra o conteudo do Coddigo Tributirio Nacional”
(Comentdrio contextual a Constituicdo. 9a edicao, Malheiros: Sao Paulo,
2014. pag. 660)

Com efeito, esta CORTE reconhece a inconstitucionalidade de
legislagao ordindria que ingressa em temas elencados no art. 146 da CF,
em desrespeito a reserva de lei complementar. Cita-se, como exemplo, o
precedente firmado na ADI 4.845 (Tribunal Pleno, DJe de 4/3/2020), de
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relatoria do Min. ROBERTO BARROSO, pela qual discutia-se a validade
constitucional de norma estadual que ampliou o rol de pessoas que
poderiam ser pessoalmente responsaveis pelo crédito tributario, bem
como dispds de maneira diversa da prevista no Cddigo Tributario
Nacional (CTN) sobre as circunstancias autorizadoras da
responsabilidade pessoal do terceiro. Na ocasidao, firmou-se orientagao no
sentido de reconhecer a inconstitucionalidade formal da norma por
invadir a “competéncia do legislador complementar federal para estabelecer as
normas gerais na matéria (art. 146, 111, b, da CF)”.

No particular, a legislagao impugnada neste julgamento estabelece
que, uma vez inscrito o crédito em divida ativa da Unido, o devedor serd
notificado para realizar o pagamento correspondente em até cinco dias,
sob pena de, nao sendo pago o débito, permitir a Fazenda Publica a
averbacao, inclusive por meio eletronico, da certidao de divida ativa nos
orgaos de registro de bens e direitos sujeitos a arresto ou penhora,
tornando-os indisponiveis.

Observo que, diferentemente do alegado nas peti¢Oes iniciais, a
previsao normativa impugnada estabelece uma regra de procedimento
visando ao recebimento do valor devido pelo contribuinte, sem versar
sobre matéria insculpida no art. 146, III, b, da CF. A possibilidade de
averbagdo pré-executoria nao altera as caracteristicas do crédito inscrito
em divida ativa quanto a sua natureza, extensao ou exigibilidade. Nao
amplia o patriménio do devedor sujeito a responsabilidade pela
adimplemento do crédito, tampouco altera prazos prescricionais ou cria
novos deveres para o devedor. Trata-se de expediente, ou procedimento,
de evidente natureza instrumental, ao alcance da Fazenda Publica para a
satisfacao de valor devido e ja inscrito em divida ativa da Uniao.

Com efeito, o art, 185 do CTN estabelece que “presume-se fraudulenta
a alienagdo ou oneragio de bens ou rendas, ou seu comego, por sujeito passivo em
débito para com a Fazenda Publica, por crédito tributdrio reqularmente inscrito
como divida ativa”, de modo que a averbacdo pré-executoria confere
publicidade ao crédito, prevenindo a ocorréncia de fraude fiscal, na
hipotese em que o devedor aliena ou onera bens para se furtar do
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pagamento do tributo devido, quando facilitada a identificacdo de
possivel agao fraudulenta do devedor tendente ao nao pagamento do
débito certificado na divida ativa. Por sua exatidao, transcrevo o seguinte
trecho da manifestacao da Advocacia-Geral da Unido sobre o tema:

“Nessa linha de raciocinio, ha diversos instrumentos
tendentes a solucionar conflitos por meio de mecanismos
extrajudiciais, notadamente relacionados a créditos do setor
publico federal ndo quitados, que encontram previsao valida
em leis ordinarias. A titulo de exemplo, o Cadastro Informativo
de Créditos - Cadin, constante da propria Lei n® 10.522/2002,
cuja inscri¢ao igualmente prescinde de intervencao judicial e
que teve sua constitucionalidade reconhecida por essa Suprema
Corte no julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n®
1454. De modo semelhante, o protesto extrajudicial das
certidoes de divida ativa, previsto na Lei n°® 12.767, de 27 de
dezembro de 2012, também foi julgado compativel com o Texto
Constitucional, conforme se depreende da decisao proferida
nos autos da Acao Direta de Inconstitucionalidade n® 5135”.

Com base nesses fundamentos, entendo que as normas previstas nos
arts. 20-B, § 39 II, e 20-E da Lei 10.522/2002, com redacdao dada da Lei
13.606/2018, por nao versarem sobre tema afeto as disciplinas do art. 146
da CF, isso porque constitui mera norma procedimental, nao ha se falar
em reserva de lei complementar para tratar da averbacgao pré-executdria.
Reconheco, portanto, sua constitucionalidade formal.

Em sequéncia, cumpre examinar a alegacdo de vicio do devido
processo legislativo.

Com efeito, o respeito ao devido processo legislativo na elaboragao
das espécies normativas é um dogma coroldrio a observancia do principio
da legalidade, consagrado constitucionalmente, uma vez que ninguém
sera obrigado a fazer ou a deixar de fazer alguma coisa, senao em virtude
de espécie normativa devidamente elaborada pelo Poder competente,
segundo as normas de processo legislativo constitucional, determinando,

dessa forma, a Carta Magna quais os drgaos e quais os procedimentos de

8
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criagao das normas gerais.

O desrespeito as normas de processo legislativo constitucionalmente
previstas acarretara a inconstitucionalidade formal da lei ou ato
normativo ~ produzido,  possibilitando  pleno  controle  de
constitucionalidade por parte do Poder Judiciario.

No caso dos autos, alega-se que “a norma questionada é decorrente
da aprovacao, pela Camara dos Deputados e Senado Federal, do Projeto
de Lei n® 9.206/2017 [...]Jo qual transformava em Lei a Medida Provisoria
n® 793, de 31 de julho de 2017, cujo objeto era tdo somente a instituicao do
Programa de Regularizagdao Tributdria Rural, tendo em vista que a
referida Medida Provisdria teve o seu prazo de vigéncia encerrado em
28.11.2017”. Segundo argumenta-se, a inser¢ao dos arts. 20-B, § 3%, Iell, e
20-E na Lei 10.522/02, pelo art. 25 da Lei 13.606/2018, representaria ofensa
ao devido processo legislativo em razao de veicular tema nao abarcado
pelo Projeto de Lei 9.206/2017, a qual deveria tratar apenas sobre a
regularizacao tributdria rural.

Observo, dessa forma, que ndo ha se falar em vicio do devido
processo legislativo, sob a rubrica do chamado “contrabando legislativo”.

Como bem salientado pela Camara dos Deputados em suas
informacoes (doc. 46 da ADI 5881):

“Destaca-se, inicialmente, que ainda que o Projeto de Lei
n. 9.206/2017 contenha dispositivos semelhantes aos do Projeto
de Lei de Conversao n. 41/2017, aquele tramitou na Camara dos
Deputados como proposi¢ao original, recebendo despacho de
distribuicao em 29 de novembro de 2017. Trata-se, portanto, de
proposigoes diferentes, autonomas, independentes. Mesmo que
se reconhecesse a existéncia, no Projeto de Lei de Conversao n.
41/2017, de matéria estranha a da Medida Provisoria que lhe
deu origem, como defende o requerente, tal fato nao seria
suficiente para caracterizar qualquer tipo de vicio na tramitacdo
do Projeto de Lei n. 9/206/2017.

O Projeto de Lei n. 9.206/2017 tampouco conflita com o art.
67 da Constituicdo Federal, que consagra o principio da
irrepetibilidade, uma vez que o Projeto de Lei de Conversao n.

9
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41/2017 nao chegou a ser rejeitado pelo Plendrio, condicdo sine
qua non para que se aplique a referida vedagao constitucional”.

Portanto, como se trataram de proposi¢oes legislativas autbnomas,
ndo ha se falar em vicio do devido processo legislativo. Além disso, é
importante ressaltar que o chamado “contrabando legislativo” ocorre
pela “insercao, mediante emenda parlamentar no processo legislativo de
conversao de medida provisoria em lei, de matérias de contetido tematico
estranho ao objeto origindrio da medida provisoria (ADI 5127, Rel. ROSA
WEBER, Relator(a) p/ Acérdao: EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, DJe de
11/5/2016), nao sendo essa a hipotese dos autos, por se tratarem de
proposicOes legislativas diversas.

Cumpre, agora, examinar as alegagoes de inconstitucionalidade das
normas impugnadas sob a dtica da (in)compatibilidade material com o
texto constitucional.

Como visto, alega-se, em sintese, que a averbacao pré-executdria
representaria afronta aos preceitos do devido processo legal substantivo e
reserva de jurisdigao (art. 5%, LIV e XXXV, da CF); do contraditério e da
ampla defesa (art. 5% LV, da CF); do direito de propriedade (art. 5%, caput e
inciso XXII, e art. 170, II, da CF); do principio da livre iniciativa (art. 170,
caput e paragrafo unico, da CF); e do principio da isonomia (art. 5% caput e
150, II, da CF).

Antes de analisar essas questdes, € importante entender a sistematica
em volta da averbacdo pré-executdria.

Como se viu, o art. 20-B, § 39, II, da Lei 10.522/2002, com a redacao
dada pela Lei 13.606/2018, permite a averbagao da certidao de divida
ativa nos érgaos de registro de bens e direitos sujeitos a arresto e penhora,
tornando-os indisponiveis. Por sua vez, o art. 20-E da Lei 10.522/2002,
também com redacdo dada pela Lei 13.606/2018, estabelece que a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional devera editar atos
complementares para o fiel cumprimento da averbagao pré-executdria.

Cumprindo tal mister, foi editada a Portaria PGFN 33/2018, a qual
conceitua o instituto da averbacao pré-executdria como o “o ato pelo qual

10
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se anota nos orgdos de registros de bens e direitos sujeitos a arresto ou penhora,
para o conhecimento de terceiros, a existéncia de débito inscrito em divida ativa
da Unido, visando prevenir a fraude a execucdo de que tratam os artigos 185 da
Lei n®5.172, de 25 de outubro de 1996 (Cédigo Tributirio Nacional) e 792 da Lei
n?® 13.105, de 16 de margo de 2015” (art. 21). Aqui ja é possivel observar,
como o proprio nome sugere, que se trata de ato que precede o arresto ou
penhora, cuja finalidade, como asseverado acima, é evitar a ocorréncia de
fraude a execucao fiscal.

Mais adiante, a Portaria PGFN 33/2018 dispde sobre (a) os bens e
direitos sujeitos a averbacdo (art. 22); (b) os bens e direitos que ficam
excluidos (art. 23); (c) os Orgaos que serdo destinadas as informagoes
necessarias para a realizacao da averbacao (art. 24); (d) o procedimento
para a impugnacao a averbagao (art. 25 e seguintes); e (e) a hipoteses de
substituicao e cancelamento da averbagao pré-executdria (arts. 31 e 32) .

Relativamente ao procedimento de impugnacao, prevé a portaria em
questao que “o devedor serd notificado para apresentar impugnagio, no prazo
de 10 (dez) dias”, possibilitando também ao terceiro adquirente a
prerrogativa de se insurgir contra a averbacdo pré-executdria. Na
hipétese de procedéncia da impugnacao, dispde a Portaria PFGN 33/2018
que o Procurador da Fazenda Nacional devera (a) determinar o
cancelamento da averbacgao pré-executdria nos o6rgaos de registro de bens
ou direitos, quando for o caso; e (b) determinar a averbagao pré-
executdria dos bens indicados em substituicio pelo devedor ou
corresponsavel e, quando for o caso, o cancelamento da averbag¢ao nos
registros dos bens ou direitos anteriormente averbados.

Nesse contexto, é certo que o Estado de Direito, edificado no
equilibrio entre os Poderes e na vitoria da racionalidade e da juridicidade,
exige o respeito ao devido processo legal e aos principios que lhe sao
corolarios, no que estdao incluidos o contraditério e a ampla defesa, que
devem ser assegurados aos litigantes em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral (art. 52, LV, da CF).

Consoante fiz ver em sede doutrinaria, a ampla defesa é entendida
como a possibilidade de o devedor, réu ou acusado trazer para o processo
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todos os elementos tendentes a esclarecer a verdade ou mesmo de omitir-
se ou calar-se, se entender necessario. O contraditdrio, por sua vez, é a
propria exteriorizagao da ampla defesa, impondo a conducao dialética do
processo (par conditio), pois a todo ato produzido pela parte contraria
cabera igual direito da defesa de opor-se-lhe ou de dar-lhe a versao que
melhor lhe apresente, ou, ainda, de fornecer uma interpretacgao juridica
diversa daquela feita pelo autor.

Portanto, nao ha se falar em inconstitucionalidade das normas
impugnadas sob a alegacao de afronta ao devido processo legal ou
contraditério/ampla defesa. Isso porque a Portaria PGFN 33/2018, editada
para regulamentar a averbacdo pré-executdria, prevé mecanismos e
procedimentos de notificagdo e impugnacao referentes a averbagao da
certiddio de divida ativa nos oOrgaos de registro de bens e direitos,
facultando ao devedor ou terceiro interessado demonstrar a inexisténcia
de motivos para ter ocorrido a averbagao.

Da mesma forma, também nao vislumbro ofensa ao principio da
clausula de reserva de jurisdicao. A respeito do tema, como bem
lembrado pela AGU em sua manifestacdo, ja houve manifestacdo na
CORTE no sentido de que a reserva de jurisdi¢ao esta limitada aos atos
estabelecidos no proprio texto constitucional, como a busca domiciliar
(art. 5% XI, da CF) e a interceptacao telefonica (art. 5°, XII, da CF),

conforme se depreende do precedente abaixo:

“[...] POSTULADO CONSTITUCIONAL DA RESERVA DE
JURISDICAO: UM TEMA AINDA PENDENTE DE
DEFINICAO PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.

O postulado da reserva constitucional de jurisdigao
importa em submeter, a esfera Unica de decisdo dos
magistrados, a pratica de determinados atos cuja realizac¢ao, por
efeito de explicita determinagdao constante do proprio texto da
Carta Politica, somente pode emanar do juiz, e ndo de terceiros,
inclusive daqueles a quem se haja eventualmente atribuido o
exercicio de "poderes de investigacdao proprios das autoridades
judiciais". A clausula constitucional da reserva de jurisdigao -
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que incide sobre determinadas matérias, como a busca
domiciliar (CF, art. 5%, XI), a interceptacao telefonica (CF, art. 5°,
XII) e a decretagao da prisdao de qualquer pessoa, ressalvada a
hipotese de flagrancia (CF, art. 5, LXI) - traduz a nogao de que,
nesses temas especificos, assiste ao Poder Judiciario, ndo apenas
o direito de proferir a ultima palavra, mas, sobretudo, a
prerrogativa de dizer, desde logo, a primeira palavra,
excluindo-se, desse modo, por forca e autoridade do que dispde
a propria Constituicao, a possibilidade do exercicio de iguais
atribuicbes, por parte de quaisquer outros oOrgaos ou
autoridades do Estado. Doutrina. - O principio constitucional
da reserva de jurisdicdo, embora reconhecido por cinco (5)
Juizes do Supremo Tribunal Federal - Min. CELSO DE MELLO
(Relator), Min. MARCO AURELIO, Min. SEPULVEDA
PERTENCE, Min. NERI DA SILVEIRA e Min. CARLOS
VELLOSO (Presidente) - ndao foi objeto de consideragdo por
parte dos demais eminentes Ministros do Supremo Tribunal
Federal, que entenderam suficiente, para efeito de concessao do
writ mandamental, a falta de motiva¢do do ato impugnado.

(MS 23.452, Rel. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, DJ de
12-5-2000)

Como a medida prevista na lei dispoe sobre situacao que precede o
ajuizamento de execugao fiscal, onde poderao ser adotadas medidas de
arresto ou penhora para efetiva garantia do crédito tributario, a averbagao
pré-executoria nao esta inserida na clausula de reserva de jurisdigao.
Observo, no caso, que a medida, embora tratada em ambito extrajudicial,
guarda pertinéncia com o disposto no art. 828 do Codigo de Processo
Civil, pelo qual o “exequente poderd obter certiddo de que a execucdo foi
admitida pelo juiz, com identificagio das partes e do valor da causa, para fins de
averbagdo no registro de imoveis, de veiculos ou de outros bens sujeitos a
penhora, arresto ou indisponibilidade”. Nesse sentido, oportuno mencionar,
ainda, a previsdo normativa contida no art. 54 da Lei 13.907/2015, a qual
também possibilita a averbagao de certiddes relativas a débitos em érgaos
de registros publicos, merecendo destaque o disposto no inciso III,
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conforme se vé abaixo:

“Art. 54. Os negocios juridicos que tenham por fim
constituir, transferir ou modificar direitos reais sobre imdveis
sao eficazes em relacdo a atos juridicos precedentes, nas
hipdteses em que ndo tenham sido registradas ou averbadas na
matricula do imoével as seguintes informagoes:

I - registro de citacdo de agdes reais ou pessoais
reipersecutorias;

II - averbacao, por solicitagao do interessado, de constrigao
judicial, do ajuizamento de acao de execucao ou de fase de
cumprimento de sentenga, procedendo-se nos termos previstos
do art. 615-A da Lei n® 5.869, de 11 de janeiro de 1973 - Codigo
de Processo Civil ;

IIT - averbagao de restricao administrativa ou convencional
ao gozo de direitos registrados, de indisponibilidade ou de
outros 6nus quando previstos em lei; e

IV - averbagao, mediante decisao judicial, da existéncia de
outro tipo de acdo cujos resultados ou responsabilidade
patrimonial possam reduzir seu proprietario a insolvéncia, nos
termos do inciso II do art. 593 da Lei n® 5.869, de 11 de janeiro
de 1973 - Cédigo de Processo Civil .

Paragrafo tnico. Nao poderao ser opostas situagoes
juridicas ndo constantes da matricula no Registro de Imoveis,
inclusive para fins de evicgdo, ao terceiro de boa-fé que adquirir
ou receber em garantia direitos reais sobre o imovel,
ressalvados o disposto nos arts. 129 e 130 da Lei n® 11.101, de 9
de fevereiro de 2005, e as hipdteses de aquisicao e extingdo da
propriedade que independam de registro de titulo de imével”.

Dessa maneira, nao ha se falar em violacao da clausula de reserva de
jurisdicao.

Por outra via, sustenta-se a inconstitucionalidade da norma sob a
premissa de violagdo ao direito de propriedade (art. 5% caput e inciso
XXII, e art. 170, II, da CF). Também nao assiste razao.

O direito de propriedade, cuja matéria esta inserida na competéncia
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legislativa privativa da Unido, é aquele que garante aos seus titulares a
faculdade de gozar, reivindicar, usar e dispor da coisa (art. 1.228 do
Codigo Civil), desde que relacionada com o atendimento de sua fungao
social (art. 5%, XXIIL, da CF). Trazendo essas balizas para o ambito do
Direito Tributario, observa-se a partir da prépria relacao juridica
tributaria existente entre a Fazenda Publica e o contribuinte, que é natural
que o direito de propriedade encontre algumas restri¢coes (legalmente
previstas e razoaveis) em detrimento do poder de tributar do Estado,
para que possa cumprir seus deveres constitucionalmente estabelecidos.

No caso dos autos, entendo nao haver afronta ao direito de
propriedade pelo simples fato de ser facultada a Fazenda Publica a
possibilidade de averbacdao da certidao de divida ativa nos orgaos de
registro de bens e direitos sujeitos a arresto ou penhora, tornando-os
indisponiveis. E importante ressaltar, a respeito dessa eventual
indisponibilidade, que o art. 20-B, § 3% II, da Lei 10.522/2002 ndo prevé
nenhuma hipdtese de realizacdo de ato expropriatorio dos bens
averbados, representando somente restricdo temporaria quanto ao
atributo da disposicao do direito de propriedade, isto €, fica o devedor do
tributo impedido, em regra, de dispor da coisa a fim de ser evitada
qualquer tentativa de fraude a execucao fiscal. Nesse contexto, os demais
atributos da propriedade (gozo, uso e reivindica¢dao) nao sao atingidos
pela averbacao pré-executdria.

Sobre o tema, cumpre destacar as informagoes prestadas pela
Presidéncia da Republica nos autos da ADI 5.881:

“Todavia, vale rememorar que a averbacio pré-
executoria: (1) ndo consiste sequer em penhora de bens e
direitos, devendo, se for o caso, ser convertida em penhora no
ambito do Poder Judiciario (art. 36, § 2°, da Portaria PGFN n°
33/2018); (2) ndo enseja expropriacio dos bens e direitos
atingidos, e, sim, mera indisponibilidade; (3) é restrita, recaindo
somente sobre os bens e direitos em valor suficiente para
satisfacado dos créditos inscritos em divida ativa de
responsabilidade do devedor ou corresponsavel; e (4) nao
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possui prazo indeterminado, de modo que o registro sera
cancelado, por exemplo, se, decorrido o prazo de 30 (trinta)
dias, contados, conforme o easo, do primeiro dia util apds
esgotado o prazo para impugnagao ou da data da ciéncia de sua
rejeicdo, nao for ajuizada a respectiva execugao fiscal.

Dessa forma, vé-se, nitidamente, que a averbacao pré-
executoria nao interfere, de modo algum, nas faculdades de
uso e gozo da coisa, nem no direito de reavé-la, tampouco
enseja expropriacio dos respectivos bens e direitos
envolvidos, afetando, na verdade, de modo restrito e

temporario, apenas na faculdade de dispor da coisa”.

Em relacao a violacao da livre iniciativa, da mesma forma nao me
parece proceder essa argumentacao, pois a jurisprudéncia desta CORTE é
repleta de precedentes nos quais o Tribunal afirmou que a autonomia
garantida na Constituicdo a iniciativa empresarial, embora de
importancia cardeal para a propagacao da atividade econémica no pais,
ndo proibe o Ente, no caso a Uniado, de atuar subsidiariamente sobre a
dinamica do fendmeno econdmico para garantir que ele sirva ao alcance
de objetivos indispensaveis para a manutencao da coesdo social, entre
eles, principalmente, aqueles que estao listados nos incisos do art. 170 do
texto constitucional, desde que haja proporcionalidade entre a restrigao a
atividade econdmica proposta e a finalidade de interesse publico (ADI
855, Rel. p/ acordao Min. GILMAR MENDES, DJe de 27/3/2009).

Na presente hipdtese, viu-se que a averbacao pré-executdria nao
incide totalmente sobre o direito de propriedade, uma vez que apenas
limita temporariamente a faculdade de dispor da coisa, e isso com
fundamento de evitar a fraude a execucdo de que tratam os arts. 185 do
CTN e 792 do CPC. Assim, por ndo incidir sobre os demais atributos que
recaem sobre a propriedade, nao se pode alegar que o disposto no art. 20-
B, § 3% 1I, da Lei 10.522/2002 de alguma forma representa ameaca a livre
iniciativa. Isso porque, a despeito de o bem estar averbado em algum
cadastro de orgdo de registros, o devedor continuara com a opgao de
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utilizar, gozar ou reivindicar o bem para sua atividade econdmica.

Sob outra otica, alega-se violagao ao principio da isonomia (art. 59,
caput, da CF), sob alegacao de que a lei impugnada estaria tratando de
forma igualitdria todos os devedores e contribuintes, sem fazer a
necessaria distin¢ao entre bons e maus pagadores de tributos.

O argumento, contudo, ndo merece prosperar.

Como se sabe, a Constituicao Federal de 1988 adotou o principio da
igualdade de direitos, prevendo a igualdade de aptidao, uma igualdade
de possibilidades virtuais, ou seja, todos os cidadaos tém o direito de
tratamento idéntico pela lei, em consonancia com os critérios albergados
pelo ordenamento juridico.

O principio da igualdade consagrado pela constitui¢do opera em
dois planos distintos. De uma parte, frente ao legislador ou ao proprio
executivo, na edigdo, respectivamente, de leis e atos normativos,
impedindo que possam criar tratamentos abusivamente diferenciados a
pessoas que se encontram em situagOes idénticas. Em outro plano, na
obrigatoriedade ao intérprete, basicamente, a autoridade publica, de
aplicar a lei e atos normativos de maneira igualitaria, sem
estabelecimento de diferenciacdoes em razao de sexo, religidao, convicgoes
filosdficas ou politicas, raga, classe social.

A desigualdade inconstitucional na lei se produz quando a norma
distingue de forma nao razoavel ou arbitraria um tratamento especifico a
pessoas diversas. Para que as diferenciagdes normativas possam ser
consideradas nao discriminatorias, torna-se indispensavel que exista uma
justificativa objetiva e razoavel, de acordo com critérios e juizos
valorativos genericamente aceitos, cuja exigéncia deve aplicar-se em
relacao a finalidade e efeitos da medida considerada, devendo estar
presente por isso uma razoavel relagio de proporcionalidade entre os
meios empregados e a finalidade perseguida, sempre em conformidade
com os direitos e garantias constitucionalmente protegidos.

Assim, os tratamentos normativos diferenciados somente sao
compativeis com a Constituicdo Federal quando verificada a existéncia de
uma finalidade razoavelmente proporcional ao fim visado (CELSO
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ANTONIO BANDEIRA DE MELLO. Principio da isonomia:
desequiparacgdes proibidas e permitidas. Revista Trimestral de Direito
Piblico, no 1, p. 79), tal como se observa na hipotese dos autos.

A justificativa para a previsdo da averbacdo pré-executoria é
unicamente prevenir a fraude a execucdo de que tratam os artigos 185 da Lei n®
5.172, de 25 de outubro de 1996 (Cédigo Tributdrio Nacional) e 792 da Lei n°
13.105, de 16 de marco de 2015 (art. 21 da Portaria PGFN 33/2018). Trata-se,
portanto, de mero instrumento de concretizagao do disposto no art. 185
do CTN, a versar sobre garantias do crédito tributdrio, mas sem se
confundir com elas, como ja analisado acima.

Com efeito, entendo que a norma impugnada nao estabelece um
discrimen constitucionalmente indesejado, nao podendo se falar que ha
tratamento igualitario entre bons e maus pagadores de impostos. Em
verdade, a faculdade conferida a Fazenda Publica de averbar a certidao
de divida ativa surge somente apds a notificagdo do devedor e o nao
pagamento do tributo. Obviamente, havendo o prévio recolhimento do
valor apontado como devido nao ha se falar em necessidade da respectiva
averbagao pré-executoria. Portanto, qualquer discussao a respeito de bons
ou maus pagadores nao guarda relacdo com o carater meramente
instrumental da norma impugnada, que, repita-se, visa a evitar a
ocorréncia de fraude a execucao fiscal.

Por fim, é necessario ressaltar, ainda, dois pontos importantes sobre
a constitucionalidade das normas impugnadas.

Primeiro, entendo que a discussao travada nestas ag¢des guardam
estrita relacdo com o precedente firmado na ADI 5.135, de relatoria do
Min. ROBERTO BARROSO, no qual afastada a tese de que a
possibilidade de protesto de certidao de divida ativa caracterizaria sang¢ao
politica. Transcrevo os seguintes excertos da ementa de julgamento:

Ementa:  Direito  tributario. @~ Acao  direta de
inconstitucionalidade. Lei n® 9.492/1997, art. 1°, paragrafo unico.
Inclusao 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,
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inserido pela Lei n® 12.767/2012, que inclui as Certides de
Divida Ativa - CDA no rol dos titulos sujeitos a protesto, é
compativel com a Constituicao Federal, tanto do ponto de vista
formal quanto material.

(.-

3. Tampouco ha inconstitucionalidade material na inclusdo
das CDAs no rol dos titulos sujeitos a protesto. Somente pode
ser considerada “sancao politica” vedada pelo STF (cf. Simulas
n? 70, 323 e 547) a medida coercitiva do recolhimento do crédito
tributario que restrinja direitos fundamentais dos contribuintes
devedores de forma desproporcional e irrazoavel, o que nao
ocorre no caso do protesto de CDAs.

3.1. Em primeiro lugar, ndo ha efetiva restrigdo a direitos
fundamentais dos contribuintes. De um lado, inexiste afronta ao
devido processo legal, uma vez que (i) o fato de a execucdo

fiscal ser o instrumento tipico para a cobranca judicial da
Divida Ativa ndo exclui mecanismos extrajudiciais, como o
protesto de CDA, e (ii) o protesto ndo impede o devedor de
acessar 0 Poder Judiciario para discutir a validade do crédito.
De outro lado, a publicidade que é conferida ao débito
tributario pelo protesto ndo representa embaraco a livre
iniciativa e a liberdade profissional, pois ndo compromete
diretamente a organizacio e a conducdo das atividades
societarias (diferentemente das hipdteses de interdicao de
estabelecimento, apreensdao de mercadorias, etc). Eventual

restricao a linha de crédito comercial da empresa seria, quando

muito, uma decorréncia indireta do instrumento, que, porém,
ndo pode ser imputada ao Fisco, mas aos proprios atores do
mercado crediticio.

3.2. Em segundo lugar, o dispositivo legal impugnado nao
viola o principio da proporcionalidade. A medida é adequada,
pois confere maior publicidade ao descumprimento das
obrigacdes tributdrias e serve como importante mecanismo
extrajudicial de cobranca, que estimula a adimpléncia,
incrementa a arrecadagao e promove a justica fiscal. A medida é
necessaria, pois permite alcangar os fins pretendidos de modo
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menos gravoso para o contribuinte (j& que ndo envolve
penhora, custas, honorarios, etc.) e mais eficiente para a
arrecadacdo tributaria em relacdo ao executivo fiscal (que
apresenta alto custo, reduzido indice de recuperacao dos
créditos publicos e contribui para o congestionamento do Poder

Judiciadrio). A medida é proporcional em sentido estrito, uma

vez que os eventuais custos do protesto de CDA (limitacdes
crediticias) sdo compensados largamente pelos seus

beneficios, a saber: (i) a maior eficiéncia e economicidade na
recuperacdo dos créditos tributdrios, (ii) a garantia da livre
concorréncia, evitando-se que agentes possam _extrair
vantagens competitivas indevidas da sonegacao de tributos, e
(iii) o alivio da sobrecarga de processos do Judiciario, em prol

da razoavel duracao do processo.
4. Nada obstante considere o protesto das certiddes de

divida constitucional em abstrato, a Administracao Tributaria
devera se cercar de algumas cautelas para evitar desvios e
abusos no manejo do instrumento. Primeiro, para garantir o
respeito aos principios da impessoalidade e da isonomia, é
recomendavel a edicdo de ato infralegal que estabeleca
parametros claros, objetivos e compativeis com a Constituicao
para identificar os créditos que serdao protestados. Segundo,
devera promover a revisao de eventuais atos de protesto que, a
luz do caso concreto, gerem situagoes de inconstitucionalidade
(e.g., protesto de créditos cuja invalidade tenha sido assentada
em julgados de Cortes Superiores por meio das sistematicas da
repercussao geral e de recursos repetitivos) ou de ilegalidade
(e.g., créditos prescritos, decaidos, em excesso, cobrados em
duplicidade).

5. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada
improcedente. Fixacao da seguinte tese: “O protesto das
Certiddes de Divida Ativa constitui mecanismo constitucional e
legitimo, por nao restringir de forma desproporcional
quaisquer direitos fundamentais garantidos aos contribuintes e,
assim, ndo constituir san¢ao politica.”

(ADI 5.135, Rel. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno,
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Destaco os seguintes trechos do voto condutor do acordao:

“Entendo, porém, que a utilizacdo do instituto pela
Fazenda Publica nao viola referido principio. Nao ignoro que,
no regime juridico atual, a execugdo fiscal constitui o
mecanismo préprio de cobranca judicial da Divida Ativa. E o
que se extrai do art. 38 da Lei de ExecugOes Fiscais (Lei n®
6830/1980), que dispde que “[a] discussdo judicial da Divida
Ativa da Fazenda Publica sé é admissivel em execucdao, na
forma desta Lei (...)”. No entanto, como evidencia a literalidade
do dispositivo, a Lei n® 6830/1980 elege o executivo fiscal como
instrumento tipico para a cobranga da Divida Ativa em sede
judicial, mas ndo exclui a possibilidade de instituicao e manejo
de mecanismos extrajudiciais de cobranga. Por sua vez, o
protesto é justamente um instrumento extrajudicial que pode
ser empregado para a cobranca de certiddes de divida, com
expressa previsao legal, nos termos do paragrafo unico do
artigo 1° da Lei n® 9.492/1997.

Nao h3, assim, qualquer incompatibilidade entre ambos os
instrumentos. Eles sdo até mesmo complementares. Frustrada a
cobranga pela via do protesto, o executivo fiscal podera ser
normalmente ajuizado pelo Fisco. E mais: em relacio a
cobrancga de créditos de pequeno valor, o protesto serd, muitas
vezes, a Unica via possivel. Diversas Fazendas optaram por
autorizar o nao ajuizamento de execugoOes fiscais nos casos em
que o custo da cobranca judicial seja superior ao proprio valor
do crédito. Mesmo na auséncia de lei sobre o tema, alguns
juizes e Tribunais locais passaram a extinguir execugOes fiscais
por falta de interesse processual na hipotese.

Além disso, o protesto nao impede o devedor de acessar o
Poder Judiciario para discutir a validade do crédito tributario
ou para sustar o protesto. Tampouco exclui a possibilidade de o
protestado pleitear judicialmente uma indenizagao, caso o
protesto seja indevido. Inexiste, assim, qualquer madacula a
inafastabilidade do controle judicial. Por esses motivos, nao
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vislumbro fundamento constitucional (ou mesmo legal) que
impeca o Poder Publico de estabelecer, por via de lei, o protesto
como modalidade extrajudicial e alternativa de cobranga de
créditos tributarios”.

O outro ponto, por sua vez, diz respeito ao principio da eficiéncia,
consagrado no caput do art. 37 da Constituicaio Federal. Em sua
manifestacao, a AGU traz a informacao de que o modelo de ajuizamento
indiscriminado de cobrangas judiciais nao tem se mostrado eficiente,

conforme se vé abaixo:

“Em estudo a respeito do custo do processo de execugao
fiscal na Justica Federal, o Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada - IPEA diagnosticou a ineficiéncia do modelo de
cobranga judicial entdo adotado, tendo em vista o ajuizamento
indiscriminado de execugOes fiscais, sem verificacdo prévia
acerca da existéncia de bens a expropriar, o que transfere ao
Poder Judicidrio a tarefa de localizacao de bens penhoraveis,
contribuindo para a ineficiéncia do processo executivo.

Nesse sentido, em harmonia a recomendacgao expedida
pelo Tribunal de Contas da Unidao no Acdrdao n® 1320/2017 -
TCU Plenario, o artigo 20-C da Lei n® 10.522/200214 consagrou
o chamado ajuizamento seletivo de execucoes fiscais, afastando-se
do sistema de cobranca estritamente judicializada, de modo a
submeter ao Poder Judiciario apenas aquelas demandas com
potencial sucesso ou quando seja necessdria a expropriagao de
bens”.

Sob essa perspectiva, é certo que o poder publico, no exercicio de
suas atribui¢des constitucionais e legais, precisa ser eficiente, ou seja, deve
produzir o efeito desejado, o efeito que gera bom resultado, exercendo
suas atividades sob o manto da igualdade de todos perante a lei, velando
pela objetividade e imparcialidade, bem como zelando pela vida e
integridade fisica de seus agentes, que sao os verdadeiros instrumentos
de atuacao estatal em defesa da Sociedade.

22
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Nosso texto constitucional consagrou o principio da eficiéncia, como
aquele que impde a Administracdo Publica direta e indireta e a seus
agentes a persecu¢ao do bem comum, por meio do exercicio de suas
competéncias de forma imparcial, neutra, transparente, participativa,
eficaz, sem burocracia e sempre em busca da qualidade, primando pela
adocdo dos critérios legais e morais necessarios para a melhor utilizacao
possivel dos recursos publicos, de maneira a evitar desperdicios e
garantir uma maior rentabilidade social.

O principio da eficiéncia dirige-se para a razao e fim maior do Estado,
a prestacao dos servigos sociais essenciais a populagao, visando a adogao
de todos os meios legais e morais possiveis para satisfagdo do bem
comum. A eficiéncia no servigo publico, portanto, esta constitucionalmente
direcionada tanto para as finalidades pretendidas pela atividade estatal,
como para as condi¢des necessdrias para o agente publico bem exercer
suas funcoes.

No caso em andlise, a averbacdo pré-executiva tem como escopo
principal evitar a fraude a execugao versada no art. 185 do CTN. Assim,
de forma a garantir o recebimento do valor devido a titulo de crédito
tributario inscrito em certidao de divida ativa, a averbacao pré-executoria
se revela como um eficiente instrumento materializador do mencionado
dispositivo legal, permitindo que a Fazenda Publica, por meio de seus
procuradores, possa direcionar seus esfor¢os para alcangar créditos
devidos com mais chances de terem éxito em uma futura execugao fiscal.
E a concretizacdo do principio da eficiéncia, insculpido no art. 37 da
Constituicao Federal.

Diante do exposto, JULGO IMPROCEDENTES as A¢oes Diretas de
Inconstitucionalidade 5.881, 5.886, 5.890, 5.925, 5931 e 5.932,
reconhecendo a constitucionalidade dos arts. 20-B, § 3¢, II, e 20-E da Lei
10.522/2002, com a redagao dada pela Lei 13.606/2018.

E o voto.

23
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.931 DISTRITO FEDERAL

ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN - Senhor Presidente,
saudo Vossa Exceléncia, as Senhoras Ministras, os Senhores Ministros, os
eminentes Pares. Saudo também o Senhor Professor Doutor Augusto
Aras, Procurador-Geral da Republica, o Senhor Professor Doutor José
Levi, Ministro e Advogado-Geral da Uniao, os ilustres Advogados que,
verdadeiramente, aportaram relevantes contribuigdes. De modo especial,
saudo o eminente Ministro-Relator, Ministro Marco Aurélio, e também os
votos que me precederam, de modo também especial, o proferido pelo
eminente Ministro Dias Toffoli, que abriu divergéncia, acompanhado pelo
eminente Ministro Alexandre de Moraes. O eminente Ministro Nunes
Marques, em parte - entendo que numa parte substancial -, acompanhou
Sua Exceléncia o eminente Ministro-Relator.

Senhor Presidente, serei breve. Irei juntar declaracdo de voto.

Do meu ponto de vista, as teses e os dois pontos de vista distintos
que ja temos sobre a presente matéria estdo bem expostos. Nesta
declaracdo de voto, estou pedindo licenga para ndo acompanhar o
eminente Ministro-Relator no que respeita a inconstitucionalidade
formal. Entendo que a matéria prevista no art. 25 da Lei n° 13.606 nao
demanda lei complementar, uma vez que nao versa - a menos a meu ver -
sobre nenhuma das matérias arroladas pela alinea b do inciso III do artigo
146 da Constituicdio da Republica. Estamos a tratar de norma
procedimental, por isso assento na declaracao de voto que esta matéria -
e, portanto, a garantia aqui em discussdo - ndo esta vinculada a exigéncia
de lei complementar.

No mais, com o devido respeito a divergéncia quanto a
inconstitucionalidade material, estou acompanhando a conclusao de Sua
Exceléncia o eminente Ministro-Relator e também votando pela
inconstitucionalidade do art. 20-B, § 3°% II, da Lei 10.522, julgando
procedentes as agOes diretas de inconstitucionalidade.

Em suma, o que estou a sustentar vai ao encontro do que ja trouxe a
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colacdo - de modo como sempre acutissimo - o eminente Ministro Marco
Aurélio, no sentido de que o bloqueio unilateral dos bens dos devedores
da divida ativa federal rompe, por completo, o procedimento de cobranga
construido historicamente, consistindo em mecanismo indireto de
cobranca. Por essas e pelas demais razdes que Sua Exceléncia trouxe a
colagao, valho-me também do precedente do RE 552.769 e também do RE
550.769, da relatoria do eminente Ministro Joaquim Barbosa, que tratou
deste tema e, em meu modo de ver, ja indicou a direcao pela qual a
declaracdo de voto que trago a colagdo entende acolher a jurisprudéncia
desta Suprema Corte, no sentido de que o Estado ndo se pode valer de
meios indiretos de coercdo, convertendo-os em instrumentos de
acertamento da relacao tributaria para assim constranger o contribuinte.

Peco, portanto, Senhor Presidente, licenca para juntar a declaracao
de voto e para acompanhar, quanto a inconstitucionalidade material, a
respectiva fundamentacdo e a respectiva conclusao quanto a
inconstitucionalidade, acompanhando, por isso, a conclusdo de Sua
Exceléncia o eminente Ministro-Relator pela procedéncia das pretensoes
apregoadas para julgamento em conjunto.

E como voto, Senhor Presidente.
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Senhor Ministro Edson Fachin: Trata-se de acao direta de
inconstitucionalidade ajuizada em face da inovacao legislativa do artigo
25 da Lei n.® 13.606, de 9 de janeiro de 2018, que, por sua vez, tinha o
objetivo principal instituir o Programa de Regularizagao Tributdria Rural
(PRR) e passou a prever o instituto da averbagdo pré-executdria ora
acoimado de inconstitucional. O teor do dispositivo objeto deste estudo é

o0 seguinte:

"Art. 25. A Lei no 10.522, de 19 de julho de 2002, passa a vigorar
acrescida dos seguintes arts. 20-B, 20-C, 20-D e 20-E:

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

§ 1o A notificagao serd expedida por via eletronica ou postal para o
endereco do devedor e sera considerada entregue depois de decorridos
quinze dias da respectiva expedigao.

§ 20 Presume-se valida a notificagao expedida para o endereco
informado pelo contribuinte ou responsavel a Fazenda Publica.

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

I - comunicar a inscri¢ado em divida ativa aos érgaos que operam
bancos de dados e cadastros relativos a consumidores e aos servigos de
protecado ao crédito e congeneres; e

II - averbar, inclusive por meio eletronico, a certidio de divida
ativa nos orgaos de registro de bens e direitos sujeitos a arresto ou
penhora, tornando-os indisponiveis.

()

Art. 20-E. A Procuradoria-Geral da Fazenda Publica editara atos
complementares para o fiel cumprimento do disposto nos arts. 20-B, 20-C
e 20-D desta Lei.” (sem grifos no original)
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Sustentam as entidades autoras que os dispositivos
afrontam uma série de principios constitucionais, entre eles: o da reserva
de lei complementar para o estabelecimento de normas sobre crédito tributdrio
(art. 146, III, "b", da Constituicao Federal); o devido processo legal
substantivo e reserva de jurisdigio (art. 5%, LIV e XXXV, da Constituicao
Federal); contraditorio e ampla defesa (art. 5% LV, da Constitui¢cao Federal);
direito de propriedade (art. 5%, caput e inciso XXII, e art. 170, II, da
Constituicao Federal); livre iniciativa (art. 170, caput e paragrafo tnico, da
Constituigao Federal); isonomia (art. 5%, caput e 150,II, da Constitui¢ao
Federal), entre outros.

A Presidéncia da Republica e a Advocacia Geral da Uniao,
por outro lado, defendem a constitucionalidade da norma no sentido de
que a alteracdo legislativa, além de ndo violar qualquer dispositivo da
Carta Politica, foi realizada para aproximar o sistema brasileiro de
cobranca de créditos da divida ativa, especialmente tributaria, ao modelo
comparado que prescinde do Poder Judicidrio.

E o relatério.

Respeitosamente, nao merece prosperar o voto do d.
Relator no que concerne a inconstitucionalidade formal do art.25, da Lei
n.13.606/2018, vez que ao admitir tal raciocinio a propria Lei de Execugao
Fiscal (LEF) seria inconstitucional considerando que veiculada mediante
lei ordindria.

O art25 da Lei n.13.606/2018 ao introduzir o
procedimento da “averbagao pré-executdria” como prerrogativa da Unido
ndo disciplina matéria substantiva de “crédito tributdrio”, portanto,
prescinde de Lei Complementar vez que nao versa sobre nenhuma das
matérias arroladas no art.146, III, "b", da CRFB.

A Lei n.13.606/2018 nao disciplina o crédito tributario, nem
mesmo lhe confere privilégio ou garantia, vez q a ineficdcia do ato
juridico decorre ela sim, de Lei Complementar, in casu, o art.185, CTN.

O dispositivo ora hostilizado (art.25, da Lei n.13.606/2018)
apenas instrumentaliza como materializar essa garantia, portanto, trata-se
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de mera norma procedimental, nao vinculada a exigéncia de Lei
Complementar (OLIVEIRA, Phelippe. Toledo Pires; CAMPOS, Rogério.
Averbacao pré-executoria: contextualizacao normativa e
constitucionalidade. In: BEVILACQUA, Lucas, BUISSA, Leonardo
(Coord). Processo Tributdrio. 2 ed. BH: Férum, 2020, p.143-154, p.150).

Nao se ignora que a inovacao legislativa promovida pela
Uniao realiza-se no ambito de um microssistema de cobranca da Divida
Ativa tributaria e nao-tributaria que ha tempos reclama eficiéncia por
parte do Executivo devendo realizar-se a partir de um conjunto de
iniciativas coercitivas e compositivas com vistas a promover a melhor
satisfacdo dos interesses publicos.

No entanto, o aprimoramento dos mecanismos de
cobranca pela Uniao Federal nao prescindem do Poder Judiciario ao que o
procedimento de bloqueio unilateral de bens pela Fazenda Publica Federal
traz inovagao que rompe com o o histdrico sistema de cobranca da divida
ativa da Uniao.

Admitir a averbagao pré-executéria, que implica na
indisponibilidade dos bens, equivale implantar execugio administrativa
dos débitos tributarios e nao tributarios federais, contrariando, assim, o
sobre principio da separacao dos poderes.

O dispositivo introduzido contraria frontalmente nao sé o
principio da separagdao dos poderes, mas representa ofensa grave ao
direito de propriedade previsto na Constituicdo que esta a prever que
ninguém sera privado da propriedade sem devido processo legal e
contraditdrio; o que pressupoe intervencgao do Poder Judiciario.

Ainda que demande aperfeicoamento a Lei n.? 6.830/80
constitui meio para a cobranca da divida ativa com vistas a assegurar o
cumprimento do principio da separagao dos Poderes e impedir eventuais
arbitrariedades da Fazenda DPublica na satisfacdo da atividade
arrecadatdria do Estado.

Portanto, a possibilidade de bloqueio unilateral dos bens dos
devedores da divida ativa federal rompe por completo o procedimento de
sua cobranca construido historicamente consistindo em mecanismo
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indireto de cobranga, sangao politica, o que ndao encontra respaldo na
jurisprudéncia deste Eg. STF nos termos das conhecidas Simulas n.? 70,
n.? 323 e n.? 547.

Esse entendimento foi por diversas vezes reafirmado e
encontra-se claramente delineado no substancioso voto proferido pelo
entdo Min. JOAQUIM BARBOSA quando do julgamento do RE n.°
552.769/R], in verbis:

‘A circunstancia de nao se revelarem absolutos os direitos e garantias
individuais proclamados no texto constitucional nao significa que a
Administracdo Tributdria possa frustrar o exercicio da atividade
empresarial ou profissional do contribuinte, impondo-lhe exigéncias
gravosas, que, nao obstante as prerrogativas extraordindrias que (ja)
garantem o crédito tributdrio, visem, em ultima andlise, a constranger o
devedor a satisfazer débitos fiscais que sobre ele incidam.

O fato irrecusavel, nesta maté"A sancdo politica também viola o
devido processo legal substantivo na medida em que implica o
abandono dos mecanismos previstos no sistema juridico para apuracao
e cobranca de créditos tributarios (e.g., acdo de execucao fiscal), em
favor de instrumentos obliquos de coacdo e inducdo. Esse aspecto foi
registrado pelo eminente Ministro Celso de Mello, em voto-vogal
proferido nos autos do RE 413.782:ria, como ja evidenciado pela propria
jurisprudéncia desta Suprema Corte, é que o Estado nao pode valer-se de
meios indiretos de coerciao, convertendo- os em instrumentos de
acertamento da relacao tributaria, para, em funcao deles - e mediante
interdicdo ou grave restricdo ao exercicio da atividade empresarial,
econdmica ou profissional - constranger o contribuinte a adimplir
obrigacdes fiscais eventualmente em atraso. (RE 550769, Relator(a):
Min. JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em 22/05/2013,
ACORDAO ELETRONICO DJe-066 DIVULG 02-04-2014 PUBLIC 03-04-
2014- sem grifos no original.)

Diante do exposto, voto pela inconstitucionalidade material do
art. 20-B, §3° inciso II, da Lei n® 10.522/02, ao que julgo procedente as
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Acoes Diretas de Inconstitucionalidades ajuizadas.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.931 DISTRITO FEDERAL

ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Boa tarde,
Presidente! Prezados Colegas, Senhoras Ministras Carmen Lucia e Rosa
Weber, Senhor Procurador-Geral da Republica, Senhor Advogado-Geral
da Uniao, Senhores Advogados presentes na nossa sala de
videoconferéncia. Cumprimento o eminente Ministro Marco Aurélio,
Relator desses seis casos, e 0 Ministro José Antonio Dias Toffoli, que

inaugurou a divergeéncia.

Resumo brevemente a hipotese, Presidente, e também pretendo que

meu voto seja breve.

Temos seis agOes diretas de inconstitucionalidade, que tém por
objeto dois dispositivos inseridos na legislagao de tratamento da divida
tributdria do Estado, aqui, particularmente, da Unido. Desses dois
dispositivos, um permite a comunicagao da inscri¢do na divida ativa aos
servigos de protecao ao crédito, e o outro permite a averbagao da certidao
da divida ativa nos registros proprios de bens, como, por exemplo, o
registro de imdveis.

Como todos sabemos, existe um processo administrativo tributario
no qual o contribuinte pode, eventualmente, questionar lancamentos
feitos pela Fazenda Publica - apelido que se da ao Poder Publico quando
esta litigando em juizo. Ao final desse processo administrativo fiscal ou
tributario, julgando-se em desfavor do contribuinte, da-se a inscricao na
divida com a constitui¢do do crédito tributario. A partir desse momento,
forma-se coisa julgada administrativa. Para a Administragdao, aquela
divida é liquida e certa e emite-se um titulo especifico que a representa.
Este titulo pode embasar a instauracao de uma acao judicial, de uma

execucao fiscal. Esse €, muito brevemente, o cenario normativo.
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Comeco meu voto pedindo vénia ao eminente Ministro Marco
Aurélio, para entender que nao houve, a meu ver, inconstitucionalidade
formal. Também nao vislumbro para o tratamento desse tema a exigéncia
de lei complementar. Entendo que nao se esta aqui discutindo elementos
do crédito tributario - o que exigiria lei complementar -, mas, sim, uma
questao procedimental, consequentemente lei ordindria poderia
efetivamente tratar dessa matéria. Portanto, nao acolho aqui a arguicao de
inconstitucionalidade formal.

Passo aos dois itens que, para mim, Presidente, serdo, na verdade,
trés. O primeiro deles é o que estd no inciso II do artigo 20-B, inserido
pelo artigo 25 da Lei n® 13.606. O primeiro dispositivo, o inciso II, prevé o
seguinte:

"§ 32 Nao pago o débito no prazo fixado no caput deste

artigo, a Fazenda Publica podera (...)"

Portanto, constituido o crédito tributdrio pela inscri¢ao da divida ao
final do processo administrativo, o dispositivo prevé que a Fazenda pode:

"I - averbar, inclusive por meio eletronico, a certidao de
divida ativa nos orgaos de registro de bens e direitos sujeitos a

arresto ou penhora, tornando-os indisponiveis."

Tipicamente, a hipotese mais padrdo seria a averbagao perante o

registro de imdveis.

Distingo nesse dispositivo averbacdo de indisponibilidade e vou dar
um tratamento diferente a cada uma delas. Considero que a averbagao
prevista neste dispositivo seja legitima e assim penso, Presidente,

inclusive porque tem papel importante na protecao de terceiros inocentes.
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Veja o que diz o art. 185 do Cddigo Tributario Nacional:

"Art. 185. Presume-se fraudulenta a alienagao ou oneragao
de bens ou rendas, ou seu comego, por sujeito passivo em
débito para com a Fazenda Publica, por crédito tributario

regularmente inscrito como divida ativa."

O contribuinte que tenha contra si divida inscrita, se alienar algum
bem de seu patrimonio, presume-se - € uma regra objetiva - que ele esteja
em fraude, de modo que o terceiro que eventualmente adquira esse bem
se sujeita a eventual invalidacdo do seu negocio juridico. Aqui nao se
distingue se o devedor tem ou nao outros bens. A norma é clara e
objetiva.

Entendo que essa averbacao é relevante. Claro que a Fazenda
Publica faz como uma forma de induzir ao pagamento, mas a verdade é
que considero que a averbagao também tenha a finalidade de protecao de
terceiros, de modo que considero legitima essa possibilidade de
averbacao, tipicamente no registro de imdveis. Assim, estou fracionando
esse inciso II para distinguir, Presidente, simples averbagao de
indisponibilidade, parte final do dispositivo que leio de novo: "ndo pago
o débito, a Fazenda Publica podera averbar, no registro de bens e direitos,
tornando os bens indisponiveis".

Afirmo que considero a averbagao legitima, mas claramente
considero a indisponibilidade ilegitima, porque, ai, sim, a
indisponibilidade, penso eu, exige reserva de jurisdicao. Como regra
geral no Direito brasileiro, a intervengao drastica sobre o direito de
propriedade exige a atuacgdao do Poder Judiciario.

Averbacgdao é mero alerta contra terceiros, mas indisponibilidade é
restricdo a parte substantiva do direito de propriedade, que envolve,
como sabemos, o direito de wusar, fruir e dispor. Fazer cessar a
indisponibilidade, a meu ver, interfere gravemente no direito de
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propriedade, sendo de se observar, Senhor Presidente, que basta a
Fazenda Publica ajuizar a execucao fiscal, para que, ndo paga, possa
penhorar o bem e, ai sim, averbar, sem nenhum problema.

Nao vejo muita razdo para que a indisponibilidade seja determinada
em sede administrativa, quando a Fazenda Publica, com relativa
singeleza, pelo simples ajuizamento da agao, ja passa a poder averbar a
indisponibilidade de bem que venha a penhorar - evidentemente
observada a ordem de prioridades da legislacdo. Mesmo durante o
processo administrativo tributario, se a Administragdo Publica tiver
raz0es para suspeitar de ameaca de fraude a execugdo, também pode
entrar com acdo cautelar e, ai sim, pedir a indisponibilidade. A
Administracdo Publica tem meios legitimos e relativamente singelos de
recorrer ao Poder Judicidrio para obter essa indisponibilidade, de modo
que nao vejo razao para que decorra automaticamente de simples decisao
administrativa.

Portanto, estou julgando, em parte, procedente o pedido,
relativamente ao inciso II do paragrafo 3° do artigo 20-B, para considerar
inconstitucional sua expressao final "tornando-os indisponiveis", por
entender que indisponibilidade nao prescinde de reserva de jurisdigao.

Finalmente, Presidente, quanto ao inciso I, que prevé a comunicac¢ao
da inscricdo da divida aos oOrgaos que operam bancos de dados e
cadastros relativos a consumidores e a servigos de protecdo ao crédito e
congéneres, como ja observado pelos eminentes Ministros que me
antecederam, eu mesmo fui Relator de caso que considerou legitimo o
protesto da certidao de divida ativa. Vejo esta situagdo como analoga,
porque comunicar fato a 6rgao de protecao ao crédito nao € restricao ao
direito de propriedade, mas, de certa forma, é alerta a terceiros de boa-fé.

Temo estar propondo ainda uma terceira solugao. Se bem entendi, o
eminente Ministro Marco Aurélio julga procedente o pedido, na parte
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material, e considera inconstitucionais os dois incisos, acompanhado pelo
Ministro Luiz Edson Fachin. O Ministro Dias Toffoli, acompanhado pelo
Ministro Alexandre de Moraes, considera ambos os dispositivos validos,
constitucionais.

Eu estou considerando o inciso I inteiramente constitucional e, em
relacdo a ele, julgo o pedido improcedente. Em relacao ao inciso II, estou
julgando o pedido procedente em parte para excluir a expressao final do
dispositivo onde se 1é: "tornando-os indisponiveis". De modo que
considero valida a averbagdo, mas considero inconstitucional, por
violagao ao devido processo legal, a indisponibilidade automatica de bens
por ato administrativo, entendendo que, como regra geral, ela ha de

exigir a intervengao do Poder Judicidrio a reserva de jurisdigao.

Espero ter deixado claro, Presidente. E assim que estou votando,
portanto, julgando parcialmente procedente. Temos, entdo, totalmente
procedente, totalmente improcedente e, no meu caso, procedente em
parte.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cddigo FCCD-3332-6488-3422 e senha F33B-3BC2-29F5-D283



Inteiro Teor do Aco6rdao - Pagina 109 de 169

09/12/2020 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.931 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O Exmo. Sr. Min. Luis Roberto Barroso:
RELATORIO

1. Trata-se de agOes diretas de inconstitucionalidade que questionam
o art. 25 da Lei n® 13.606/2018, na parte que adicionou os arts. 20-B, § 3°,
I, e 20-E a Lei n® 10.522/2002, que dispdem sobre a indisponibilidade de
bens por meio da averbagao pré-executoria da certidao de divida ativa
nos orgaos de registro de bens e direitos. Impugnam, ainda, diversos
dispositivos da Portaria n® 33, de 8 de fevereiro de 2018, da Procuradoria
Geral da Fazenda Nacional (PGFN), que regulamentam o art. 20-B, § 3¢,
daquele diploma legal.

2. A ADI 5.881 foi ajuizada em 22.01.2018 pelo Partido Socialista
Brasileiro — PSB. O requerente afirma que: (i) o estabelecimento de
normas sobre crédito tributario depende da edicdo de lei complementar
(art. 146, III, b, da Constitui¢ao Federal); (ii) a previsao legislativa confere
a Fazenda Publica a prerrogativa de bloquear bens dos devedores e
contribuintes inscritos em divida ativa federal sem a intervencao do
Judiciario, o que viola: a) o devido processo legal substantivo e a reserva
de jurisdigao (art. 5% LIV e XXXV); (b) o contraditdrio e a ampla defesa
(art. 5% LV); (c) o direito de propriedade (art. 5% caput e inciso XXII, e art.
170, II); (d) a livre iniciativa (art. 170, caput e paragrafo tnico); e (e) a
isonomia (art. 5%, caput e 150, II).

3. A ADI 5.886, ajuizada em 30.01.2018, tem como requerente a
Associagao Brasileira de Atacadistas e Distribuidores de Produtos
Industrializados — ABAD, que alega que: (i) o dispositivo impugnado
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“introduziu norma deveras gravosa ao contribuinte de cunho claramente
desarrazoado e desproporcional ao trazer ao sistema tributario, através
do inciso II do § 3° do art. 20-B da Lei 10.522/02, a possibilidade de,
administrativamente, sem decisao judicial e alheio aos direitos e garantias
do contribuinte previstas no sistema tributario nacional, a possibilidade
de indisponibilidade dos bens e direitos do devedor e a comunicacdo
direta as entidades financeiras restri¢ao de créditos e de consumidor por
ato unilateral administrativo”; (ii) “na pratica, a referida lei da ao poder
executivo a prerrogativa de promover a restricdio de Dbens
administrativamente, sem a utilizagdo do devido processo legal, sem a
possibilidade de ampla defesa e do contraditério”; (iii) ndo ha previsao
legal de qualquer limitacdo na ‘averbagao’ da CDA ou da
indisponibilidade dos bens e direitos, tampouco se limitando a averbagao
a satisfacdo do montante devido; (iv) o art. 20-B, § 2° presume a
notificagdo do contribuinte, sem qualquer garantia de sua realiza¢ao, sem
possibilitar a efetivacdo da ampla defesa e o contraditorio; e (v) o art. 20-
E, que confere a PGFN a competéncia para editar atos complementares ao
cumprimento do disposto nos arts. 20-B, 20-C e 20-D, também padece de
inconstitucionalidade.

4. A Confederagcdao da Agricultura e Pecudria do Brasil - CNA ¢é
autora da ADI 5.890, protocolada em 06.02.2018. Sustenta que: (i) “o vicio
formal estd configurado a medida que ndo se respeitou a espécie
legislativa que deveria tratar sobre garantias ao crédito tributario e sobre
a organizacao e funcionamento da Advocacia-Geral da Unido - AGU”; e
(ii) a previsao legislativa viola a separacao de poderes (art. 2¢ da CF/1988),
os principios da isonomia (art. 5% caput, da CF/1988), da
proporcionalidade e da razoabilidade, do devido processo legal (art. 52
LIV, da CF/1988), do contraditorio e da ampla defesa (art. 5%, XXXV e LV,
da CF/1988) e o direito fundamental a propriedade privada (arts. 52, XXII
e XXIII, e 170, IT e III, da CF/1988).

5. A ADI 5.931, ajuizada em 12.04.2018, tem como requerente a
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Confederacao Nacional da Industria — CNI, que defende que: (i) o art.
146, III, da Constituicao Federal reserva a lei complementar a disciplina
de regras gerais de direito tributario; (ii) “ao legislar apenas para si acerca
da satisfagdo de seus créditos a Unido rompeu com esse paradigma
constitucional que decorre dos artigos 1.2, 22, 24, I e §§ e 146, III da
Constituicao”; (iii) “ao nao estabelecer nenhum critério, nenhuma
condicionante para o uso da faculdade cometida a Procuradoria da
Fazenda Nacional, as disposigOes atacadas acabaram por criar verdadeira
abdicacdo normativa, delegacdo 'em branco' de matéria reservada a lei
para autoridade administrativa”; e (iv) “a possibilidade de bloqueio da
totalidade dos ativos do particular, sem intervencao judicial prévia, e sem
uma disciplina clara dos limites e controles € outorgar um poder

desmedido, incompativel com o devido processo legal”.

6. A ADI 5932, ajuizada em 16.04.2018, tem como autora a
Confederagdao Nacional dos Transportes — CNT. A requerente aduz que:
(i) “o objetivo da legislacdo ora impugnada é, claramente, conferir a
Unido mecanismo unilateral protetivo de seu crédito, consistente na
automatica indisponibilidade de bens do contribuinte, quando, apos a
inscricdo do crédito na divida ativa, o seu pagamento nao for realizado
até o 5° dia posterior a intimagdo do devedor”; (ii) os dispositivos
impugnados “ao atribuirem a Fazenda Publica Federal o poder
indiscriminado de regulamentar e decretar, unilateralmente e sem
intervencao do Judicidrio, a indisponibilidade dos bens de particulares,
acabam por incorrer em vicios de inconstitucionalidade de natureza
formal e material dos preceitos constitucionais descritos nos Arts: 1% 2%
5¢, caput, XXII, LIV e LV; 146, Il e IIL; e 170, I1”.

7. A Camara dos Deputados se manifestou pelo regular tramite

[8]

legislativo do Projeto de Lei n® 9.206/2017, que deu origem a Lei federal n®
13.606/2018.

8. O Senado Federal se manifestou pela improcedéncia do pedido.
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9. O Presidente da Republica, em informacgdes, preliminarmente,
quanto as ADIs 5.890 (CNA), 5931 (CNI) e 5932 (CNT), sustentou a
extin¢do do processo sem resolugao do mérito por ilegitimidade ativa das
requerentes, sob o fundamento de que nao se verifica a pertinéncia
tematica. No mérito, defendeu a constitucionalidade da legislagao.
Alegou que (i) a averbacdo pré-executdria ocorre somente ap0ds inscri¢ao
do crédito em divida ativa, e a CDA, que goza da presungao de certeza,
liquidez e exigibilidade, passa por rigoroso controle prévio de legalidade;
(ii) antes da constituicao definitiva do crédito tributario, o devedor é
notificado para, querendo, impugnar o lancamento, estando assegurado o
contraditdrio e ampla defesa em ambito administrativo; (iii) a averbagao
sera cancelada apds decorridos 30 dias sem ajuizamento da referente
execucao fiscal; (iv) a averbagao pré-executdria ndo enseja a expropriacao
de bens e direitos, gerando mera indisponibilidade restrita e temporaria;
(v) a averbagado pré-executoria visa a prevenir fraudes a execugao, dando
publicidade a terceiros da existéncia de débito inscrito em Divida Ativa;
(vi) ndo hda violagdo a reserva de lei complementar, uma vez que a
legislacao instrumentalizou a previsao do art. 185 do CTN; (vii) “a
averbagao pré-executoria nao viola o primado da isonomia, mas, na
verdade, privilegia o referido principio, ja que se insere em um contexto
de novo modelo de cobranga da Divida Ativa da Unido em que se busca
evitar o ajuizamento indiscriminado de execugdes fiscais, de modo a se

tratar desigualmente os desiguais”.

10. Em manifestacdo, a Advocacia-Geral da Unido, em preliminar,
quanto as ADIs 5.886 (ABAD), 5.890 (CNA), 5.931 (CNI), 5.932 (CNT),
pugnou pelo nao conhecimento da agdao em razao da ilegitimidade ativa
das requerentes, sob o fundamento de auséncia de pertinéncia tematica.
Além disso, na ADI 5.931, sustentou a auséncia de juntada de documento
indispensavel, qual seja, o inteiro teor dos dispositivos impugnados,
acarretando a inépcia da inicial, e, na ADI 5.886, assentou que a
requerente € composta por entidades que integram seguimentos distintos,
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razao pela qual a heterogeneidade da composicao descaracteriza a
associacao enquanto entidade de classe. No mérito, defendeu a
improcedéncia do pedido, aduzindo as seguintes razodes: (i) “o artigo 20-
B, § 3°, inciso II, da Lei n°® 10.522/2002, ao autorizar a averbagao pré-
executdria da certidao de divida ativa nas hipdteses em que o devedor
deixe de efetuar o pagamento no prazo legal, institui mecanismo de
concretizagdo da garantia conferida ao crédito tributdrio pelo artigo 185
do Codigo Tributario Nacional”; (ii) “[r]eferido dispositivo impugnado
ndo contempla (...) norma geral sobre crédito tributario, mas veicula regra
especifica que se compatibiliza com a diretriz imposta pela legislacao
complementar”; (iii) foram observadas as “garantias da seguranca
juridica, do acesso a jurisdi¢ao, da proporcionalidade, da ampla defesa e
do contraditério”; (iv) o objetivo da medida é “combater a fraude a
execucao fiscal e (..) reduzir a judicializacao”; (v) o devedor pode
impugnar a averbagao administrativamente ou em juizo; e (vi) a medida
de indisponibilidade é restrita e temporaria, nao implicando expropriacao
do devedor ou comprometimento do desempenho da atividade

empresarial.

11. A Procuradoria-Geral da Republica exarou parecer pela
procedéncia dos pedidos, com base nos seguintes fundamentos: (i) a
“[d]efinicdo de garantia do crédito tributdrio consubstancia norma geral,
reservada a lei complementar, nos termos do art. 146-IlI-b da
Constitui¢ao”; (ii) a “jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
considera como sangdes politicas, inadmissiveis na ordem constitucional,
as medidas legais e administrativas que configuram meios de coer¢ao
estatal 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”; e (iii) a “possibilidade de a Fazenda Publica tornar
indisponiveis bens do contribuinte por meio da averbagdo da CDA em
registro de bens e direitos consubstancia sang¢ao politica, porquanto
vulnera indevidamente o direito de propriedade e pode inviabilizar o
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livre exercicio de atividade econémica ou profissional”.
12. Assim, sendo esse o breve relatorio, passo a votar.
Vorto
I. QUESTOES PRELIMINARES

13. A Advocacia-Geral da Unidao e a Presidéncia da Reptblica
suscitaram a ilegitimidade ativa das requerentes das ADI 5.886, 5.890,
5931 e 5.932, por auséncia de pertinéncia temdtica entre as atividades
desenvolvidas pelas suas associadas e as normas impugnadas. Afasto, no
entanto, de plano as alegacbes e reconheco a legitimidade ativa das

Associac¢oes e Confederacoes.

14. Os dispositivos impugnados sdao abrangentes e possuem o
condao de atingir, indistintamente, todos os contribuintes com processos
encerrados em via administrativa, inclusive os associados da Associagao
Brasileira de Atacadistas e Distribuidores de Produtos Industrializados -
ABAD (ADI 5.886), a Confederagao Nacional da Agricultura - CNA (ADI
5.890), a Confederacao Nacional da Induastria — CNI (ADI 5.931) e
Confederacao Nacional do Transporte — CNT (ADI 5.932).

15. Especificamente em relacio a ABAD, a AGU aponta que a
associacao € composta por entidades que integram segmentos distintos. A
fim de afastar essa alegacdo e demonstrar que as atividades
desenvolvidas pelas associadas possuem nexo, adoto as razdes expostas
pelo Ministro Dias Toffoli, que me antecedeu e rebateu a questdo
suscitada: “Pode-se dizer que as entidades representadas pela ABAD
possuem um elemento de conexdo. Os agentes econdmicos por ela
representados, isto é, as empresas atacadistas e distribuidoras, ofertam
produtos para o comércio varejista e para a sociedade. Nessa toada,
segundo informagdes constantes do sitio eletronico da ABAD, foi ela
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criada com o objeto de ‘promover o desenvolvimento da cadeia de
abastecimento do canal indireto em todo territério nacional’”. Desse
modo, apesar de envolver diversas atividades varejistas, a Associagao
representa segmento empresarial e econdmico especifico.

16. Além disso, na ADI 5.931, a AGU sustentou a auséncia de juntada
do inteiro teor dos dispositivos impugnados, o que acarretaria a inépcia
da inicial. No entanto, sendo esse vicio sanavel, inclusive porque os
dispositivos haviam sido juntados nas demais agdes, também supero o

presente o argumento.

17. Assim, rejeito as preliminares suscitadas nas referidas ADI e

passo a analise de mérito das agoes.
II. MERITO

18. Conforme consta no relatorio, as ADI 5.881, 5.886, 5.890, 5.931 e
5.932 foram propostas em face dos seguintes dispositivos, incluidos na
Lei n® 10.522/2002, pelo art. 25 da Lei n® 13.606/2018:

“Art. 25. A Lei n® 10.522, de 19 de julho de 2002, passa a
vigorar acrescida dos seguintes arts. 20-B, 20-C, 20-D e 20-E:

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

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

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

19. Os requerentes argumentam que as normas impugnadas seriam
formal e materialmente inconstitucionais. Quanto a primeira alegacao,
afirmam que a previsao deveria estar contida em lei complementar e nao
em lei ordindria, uma vez que se trataria de normas gerais em matéria
tributaria, especificamente no que se refere a crédito tributario (art. 146,
IIT, b, da Constituicao [1]).

20. No entanto, a meu ver, ndo se trata de normas gerais em matéria
de crédito tributdrio, pois ndo se altera a necessaria regulamentagao
uniforme dos elementos essenciais para a definicao de crédito. Trata-se de
normas procedimentais, que determinam o modo como a Fazenda
Pablica federal tratara o crédito tributdrio apds a sua constituicdao
definitiva, assim como o fazem, por exemplo, a lei de execugodes fiscais
(Lei n® 6.830/1980) o Decreto n® 70.235/1972, que regulamenta o processo
administrativo fiscal, e a Lei n® 9.492/1997, no que prevé a possibilidade
de protesto de certiddes de divida, que ja foi declarada constitucional por
esta Corte (na ADI 5.135, sob minha relatoria [2]).

21. Quanto a inconstitucionalidade material, os requerentes alegam,
resumidamente, que os dispositivos afrontam o devido processo legal, o
contraditdrio e ampla defesa, a reserva de jurisdicdo e o direito de
propriedade. Nesse ponto, dividirei a minha andlise das normas contidas
no art. 20-B, § 3% II, em duas partes: (i) indisponibilidade dos bens e
direitos sujeitos a arresto ou penhora; e (ii) averbagao, inclusive por meio
eletronico, da certidao de divida ativa nos drgaos de registro de bens e
direitos sujeitos a arresto ou penhora.

22. No que se refere apenas a possibilidade de indisponibilidade de
bens do devedor (art. 20-B, § 3¢ 1I, parte final), tenho que a medida nao

passa no teste de proporcionalidade quanto ao subprincipio da
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necessidade. Isso porque ha meios menos gravosos a direitos
fundamentais do contribuinte que podem ser utilizados para atingir o
mesmo objetivo: impedir a dilapidagao patrimonial pelo devedor.

23. Um exemplo ¢é a possibilidade de ajuizamento da cautelar fiscal,
regida pela Lei n® 8.397/92, que pode ser feito, inclusive, antes do fim do
processo administrativo fiscal em determinadas hipdteses a fim de tornar
indisponiveis os bens do devedor. Entendo que o objetivo de simplificar
os procedimentos executorios nao pode ser colocado a frente do direito
de propriedade, que é ameacado com a constricao de bens sem indicios
de fraude por parte do contribuinte e sem determinagao judicial. Nesse
ponto, a norma nao guarda semelhanca com a previsao legal de protesto
extrajudicial, chancelada por esta Corte na ADI 5.135, uma vez que, neste

ultimo caso, os bens do devedor nao sofrem constrigao.

24. Por outro lado, a averbagdo sem indisponibilidade é medida
proporcional que visa a protecdo da boa-fé de terceiros adquirentes de
bens do devedor, uma vez que da publicidade a existéncia da divida,
aproximando-se, assim, do protesto. E, nesse ponto, reitero as razoes que
me levaram a julgar constitucional o paragrafo tnico, do art. 1%, da Lei n®
9.492/1997, quanto ao protesto da certidao de divida ativa, em voto
proferido na ADI 5.135:

“(...) 3.1. Em primeiro lugar, ndo ha efetiva restricao a
direitos fundamentais dos contribuintes. De um lado, inexiste
afronta ao devido processo legal, uma vez que (i) o fato de a
execucao fiscal ser o instrumento tipico para a cobranga judicial
da Divida Ativa nao exclui mecanismos extrajudiciais, como o
protesto de CDA, e (ii) o protesto nao impede o devedor de
acessar o Poder Judiciario para discutir a validade do crédito.
De outro lado, a publicidade que é conferida ao débito
tributario pelo protesto nao representa embarago a livre
iniciativa e a liberdade profissional, pois nao compromete
diretamente a organizacdo e a condugao das atividades

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 553A-7724-8ADD-0345 e senha 558F-21A6-7512-76E9



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Aco6rdao - Pagina 118 de 169

ADI 5931 / DF

societdrias (diferentemente das hipoteses de interdicao de
estabelecimento, apreensao de mercadorias, etc). Eventual
restricao a linha de crédito comercial da empresa seria, quando
muito, uma decorréncia indireta do instrumento, que, porém,
nao pode ser imputada ao Fisco, mas aos proprios atores do
mercado crediticio.

3.2. Em segundo lugar, o dispositivo legal impugnado nao
viola o principio da proporcionalidade. A medida é adequada,
pois confere maior publicidade ao descumprimento das
obrigacOes tributdrias e serve como importante mecanismo
extrajudicial de cobranca, que estimula a adimpléncia,
incrementa a arrecadagao e promove a justica fiscal. A medida é
necessdria, pois permite alcangar os fins pretendidos de modo
menos gravoso para o contribuinte (ja que ndo envolve
penhora, custas, honorarios, etc.) e mais eficiente para a
arrecadacdo tributdria em relagdo ao executivo fiscal (que
apresenta alto custo, reduzido indice de recuperagao dos
créditos 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 (limitagOes
crediticias) sao compensados largamente pelos seus beneficios,
a saber: (i) a maior eficiéncia e economicidade na recuperagao
dos créditos tributdrios, (ii) a garantia da livre concorréncia,
evitando-se que agentes possam extrair vantagens competitivas
indevidas da sonegacao de tributos, e (iii) o alivio da sobrecarga
de processos do Judicidrio, em prol da razoavel duracdao do

processo.”

25. Além disso, entendo que a averbagao concretiza o comando
contido no art. 185, caput, do Cdédigo Tributario Nacional, que dispde:

“Art. 185. Presume-se fraudulenta a alienacao ou oneracao
de bens ou rendas, ou seu comeco, por sujeito passivo em
débito para com a Fazenda Publica, por crédito tributario
regularmente inscrito como divida ativa.(Redacdo dada pela
Lcp n® 118, de 2005)

10
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Paragrafo tnico. O disposto neste artigo ndo se aplica na
hipotese de terem sido reservados, pelo devedor, bens ou
rendas suficientes ao total pagamento da divida inscrita.
(Redagao dada pela Lcp n® 118, de 2005).”

26. De acordo com o dispositivo acima, qualquer alienagao ou
oneracdo de bens ou rendas, pelo devedor, apds a inscri¢ao regular do
crédito em divida ativa — e frise-se que a regularidade da inscricao é
pressuposto da presuncao de certeza e liquidez de que goza a CDA -
presume-se fraudulenta, salvo “na hipdtese de terem sido reservados,
pelo devedor, bens ou rendas suficientes ao total pagamento da divida
inscrita”. Nesse ponto, entendo que a lei impde uma presuncio absoluta de
fraude, cuja concretizagao sera facilitada pela averbagao.

27. Note-se que essa foi uma mudanca legislativa relevante. A
redacdo original do art. 185 do CTN dispunha que “[p]resume-se
fraudulenta a aliena¢ao ou oneracao de bens ou rendas, ou seu comeco,
por sujeito passivo em débito para com a Fazenda Publica por crédito
tributdrio regularmente inscrito como divida ativa em fase de execugio ”[3]
(grifos acrescentados). Com o advento da LC n® 118/2005, 0 momento da
caracterizacao da presuncao de fraude foi alterado, passando-se a ter
como marco temporal a inscricio em divida ativa, e nao mais a execugao
fiscal. Tal fato, a meu ver, reforca a legitimidade da possibilidade de
averbacao contida no art. 20-B, § 3% II, da Lei n® 10.522/2002.

28. Nessa linha, o Superior Tribunal de Justica ja assentou o
entendimento de que o art. 185 do Cddigo Tributario Nacional prevé
presuncgio absoluta de fraude fiscal, e ndo meramente relativa, como se
pode ver em recurso especial julgado sob a sistematica dos recursos
repetitivos (REsp 1.141.990, sob a relatoria do Ministro desta Corte, Luiz
Fux, entao Ministro do STJ), cuja ementa transcrevo a seguir:

“PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL
REPRESENTATIVO DE CONTROVERSIA. ART. 543-C, DO

11
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CPC. DIREITO TRIBUTARIO. EMBARGOS DE TERCEIRO.
FRAUDE A EXECUCAO FISCAL. ALIENACAO DE BEM
POSTERIOR A CITACAO DO DEVEDOR. INEXISTENCIA DE
REGISTRO NO DEPARTAMENTO DE TRANSITO - DETRAN.
INEFICACIA DO NEGOCIO JURIDICO. INSCRICAO EM
DIVIDA ATIVA. ARTIGO 185 DO CTN, COM A REDACAO
DADA PELA LC N2 118/2005. SUMULA 375/STJ.
INAPLICABILIDADE.

1. A lei especial prevalece sobre a lei geral (lex specialis
derrogat lex generalis), por isso que a Sumula n.? 375 do
Egrégio ST] nao se aplica as execugoes fiscais.

2. O artigo 185, do Cddigo Tributdrio Nacional - CTN,
assentando a presuncao de fraude a execugdo, na sua redacao
primitiva, dispunha que: "Art. 185. Presume-se fraudulenta a
alienagdo ou oneragao de bens ou rendas, ou seu comeco, por
sujeito passivo em débito para com a Fazenda Publica por
crédito tributario regularmente inscrito como divida ativa em
fase de execugao. Paragrafo unico. O disposto neste artigo nao
se aplica na hipdtese de terem sido reservados pelo devedor
bens ou rendas suficientes ao total pagamento da divida em
fase de execugao."

3. A Lei Complementar n.® 118, de 9 de fevereiro de 2005,
alterou o artigo 185, do CTN, que passou a ostentar o seguinte
teor: "Art. 185. Presume-se fraudulenta a alienagao ou oneragao
de bens ou rendas, ou seu comego, por sujeito passivo em
débito para com a Fazenda Publica, por crédito tributario
regularmente inscrito como divida ativa. Paragrafo tnico. O
disposto neste artigo nao se aplica na hipotese de terem sido
reservados, pelo devedor, bens ou rendas suficientes ao total
pagamento da divida inscrita."

4. Consectariamente, a alienacao efetivada antes da
entrada em vigor da LC n.? 118/2005 (09.06.2005) presumia-se
em fraude a execugao se o negodcio juridico sucedesse a citagao
valida do devedor; posteriormente a 09.06.2005, consideram-se
fraudulentas as alienagOes efetuadas pelo devedor fiscal apos a
inscri¢ao do crédito tributario na divida ativa.

12
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5. A diferenca de tratamento entre a fraude civil e a fraude
fiscal justifica-se pelo fato de que, na primeira hipotese, afronta-
se interesse privado, ao passo que, na segunda, interesse
publico, porquanto o recolhimento dos tributos serve a
satisfacao das necessidades coletivas.

(.-

9. Conclusivamente: (a) a natureza juridica tributaria do
crédito conduz a que a simples alienagao ou oneracao de bens
ou rendas, ou seu comego, pelo sujeito passivo por quantia
inscrita em divida ativa, sem a reserva de meios para quitacao
do débito, gera presungao absoluta (jure et de jure) de fraude a
execucgao (lei especial que se sobrepde ao regime do direito
processual civil); (b) a alienacdo engendrada até 08.06.2005
exige que tenha havido prévia citagao no processo judicial para
caracterizar a fraude de execucdo; se o ato translativo foi
praticado a partir de 09.06.2005, data de inicio da vigéncia da
Lei Complementar n.? 118/2005, basta a efetivac¢ao da inscrigao
em divida ativa para a configuracao da figura da fraude; (c) a
fraude de execucgdo prevista no artigo 185 do CTN encerra
presuncao jure et de jure, conquanto componente do elenco
das "garantias do crédito tributario"; (d) a inaplicacao do artigo
185 do CTN, dispositivo que ndo condiciona a ocorréncia de
fraude a qualquer registro publico, importa violagao da
Clausula Reserva de Plendrio e afronta a Simula Vinculante n.°
10, do STE.

(..
11. Recurso especial conhecido e provido. Acdrdao

submetido ao regime do artigo 543-C do CPC e da Resolugao
ST] n.2 08/2008.” [4] (Negritos acrescidos).

29. Por sua vez, quanto ao art. 20-E da Lei n® 10.522/2002, que preveé
que a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional regulamentara as
hipoteses do art. 20-B, ndo vejo incompatibilidade com a Constituigao,
pois, tendo sido declarada inconstitucional a expressao “tornando-os
indisponiveis” contida no inciso II do § 3¢ do art. 20-B, por decorréncia
l6gica nao podera a PGFN regulamentar a indisponibilidade.

13
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30. Por fim, verifiquei que os dispositivos da Portaria PGFN n° 33, de
8 de fevereiro de 2018, impugnados nas presentes agdes, regulamentam
apenas a averbagao pré-executdria, ndo tratando da indisponibilidade de

bens em via administrativa, devendo permanecer, portanto, em vigor.

31. Pelo exposto, julgo parcialmente procedentes os pedidos
formulados nas agOes diretas, para considerar inconstitucional a parte
final do inciso II do §3° do art. 20-B, onde se lé “tornando-os
indisponiveis”, e constitucional o art. 20-E da Lei n® 10.522/2002, ambos
na redacao dada pela Lei n® 13.606/2018.

E como voto.

[1] Art. 146. Cabe a lei complementar:

(..r)

III - estabelecer normas gerais em matéria de legislagao tributaria,
especialmente sobre:

(...)

b) obrigacdo, lancamento, crédito, prescricio e decadéncia
tributarios;

[2] ADI 5135, Tribunal Pleno, minha relatoria, DJe 07.02.2018.

[3] Grifos acrescidos.

[4] ST, REsp 1.141.990, Primeira Se¢ao, Rel. Luiz Fux, DJe 19.11.2010.

14
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09/12/2020 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.931 DISTRITO FEDERAL

VOTO

A Senhora Ministra Rosa Weber: Senhor Presidente, Senhora e
Senhores Ministros, Senhor Procurador-Geral da Republica, Dr Augusto
Aras, Senhor Advogado-Geral da Unido, Min José Levi, Senhores
Advogados, Senhora Secretdria, a todos satdo, com especial
cumprimento ao eminente Relator, Ministro Marco Aurélio.

Em julgamento conjunto seis a¢oes de controle concentrado - as
ADIs n® 5881, 5886, 5890, 5925, 5931 e 5932 -, em que se questiona a
higidez constitucional, sob os angulos formal e material, do art. 25 da Lei
n° 13.606/2018, na parte em que acresceu os arts. 20-B, § 3%, I e Il, e 20-E na
Lei n® 10.522/2002 — pertinentes, em suma, a chamada averbagao pré-
executdria, e, por arrastamento, dos arts. 62 a 10 e 21 a 32, da Portaria n®
33, de 8 de fevereiro de 2018, da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional.

Entendo pela legitimidade ativa dos requerentes de todas as agOes
diretas de inconstitucionalidade. No tocante as ADIs n® 5886, 5890, 5931
e 5932, na linha dos votos que me precederam, reputo presente o
requisito da pertinéncia tematica. Rejeito todas as preliminares arguidas.

Em relacao a ADI n® 5925, ajuizada pelo Conselho Federal da OAB,
considero que a agao também deva ser conhecida no tocante ao art. 20-B,
§ 3% I, da Lei n® 10.522/2002, dispositivo adequadamente impugnado na
inicial da mencionada acao direta.

Teses perfeitamente delineadas e expostas com brilho, pelos
ministros que me antecederam, com os diferentes caminhos trilhados.

O contrabando legislativo, assim entendido como a pratica que
envolve a apresentacdo de emenda parlamentar sem correlagao tematica
com projeto de lei de conversio de medida provisdria, ndo estd
configurado na espécie. A Lei n® 13.606/2018 nao é resultado de projeto de
lei de conversao de medida provisoria, mas de proposicao legislativa

autdbnoma, como real¢ou, nas informagoes prestadas na ADI 5881, o
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Presidente da Camara dos Deputados:

“Destaca-se, inicialmente, que, ainda que o Projeto de Lei
n. 9.206/2017 contenha dispositivos semelhantes aos do Projeto
de Lei de Conversao n. 41/2017, aquele tramitou na Camara dos
Deputados como proposicao original, recebendo despacho de
distribuicao em 29 de novembro de 2017.”

Por consectario, nao ha sequer falar, entendo eu, em situagdo que se
amolde ao decidido por esta Suprema Corte na ADI 5127, em acérdao que
reccbeu a ementa adiante transcrita, e em que restei vencida
exclusivamente quanto ao juizo de improcedéncia, resultado este da
modulagao de efeitos que se empreendeu:

“Ementa: 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 Constituicito da Republica,
notadamente o principio democratico e o devido processo
legislativo (arts. 1°, caput, paragrafo tinico, 2% caput, 5% caput, e
LIV, CRFB), a pratica da inser¢do, mediante emenda
parlamentar no processo legislativo de conversao de medida
provisoria em lei, de matérias de contetido tematico estranho ao
objeto origindrio da medida proviséria. 2. Em atengao ao
principio da seguranga juridica (art. 1° e 5%, XXXVI, CRFB),
mantém-se higidas todas as leis de conversdao fruto dessa
pratica promulgadas até a data do presente julgamento,
inclusive aquela impugnada nesta agdo. 3. Acgao direta de
inconstitucionalidade julgada improcedente por maioria de
votos.” (ADI 5127, de minha relatoria, Redator para o Acérdao
o Ministro Edson Fachin, Tribunal Pleno, julgado em
15/10/2015, PROCESSO ELETRONICO DJe-094 DIVULG 10-05-

2

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 3C2D-78BD-678C-257A e senha 9718-5F29-C06D-AE8D



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 125 de 169

ADI 5931 / DF

2016 PUBLIC 11-05-2016)

Feitos esses apontamentos, anoto que os arts. 20-B, § 3%, I e I, e 20-E
na Lei n® 10.522/2002, questionados nas agoes diretas, ostentam a seguinte
redacao:

“Art. 20-B. Inscrito o crédito em divida ativa da Unido, o
devedor serd notificado para, em até cinco dias, efetuar o
pagamento do valor atualizado monetariamente, acrescido de
juros, multa e demais encargos nela indicados (Incluido pela Lei
n? 13.606, de 2018)

()

§ 32 Nio pago o débito no prazo fixado no caput deste
artigo, a Fazenda Publica podera: (Incluido pela Lei n® 13.606,
de 2018)

I - comunicar a inscri¢do em divida ativa aos érgaos que
operam bancos de dados e cadastros relativos a consumidores e
aos servigos de protecdo ao crédito e congéneres; e (Incluido
pela Lei n® 13.606, de 2018)

II - averbar, inclusive por meio eletronico, a certidao de
divida ativa nos 6rgaos de registro de bens e direitos sujeitos a
arresto ou penhora, tornando-os indisponiveis. (Incluido pela
Lei n® 13.606, de 2018)

(.-)

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

A Portaria n® 33, de 8 de fevereiro de 2018, da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional, em relacio a qual se busca a declaracio de
inconstitucionalidade de alguns artigos, por arrastamento, ostenta, na
fracao de interesse, a seguinte redacao:

“CAPITULO II
DA NOTIFICACAO DO DEVEDOR E DA COBRANCA
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EXTRAJUDICIAL

Art. 6° Inscrito o débito em divida ativa da Unido, o
devedor sera notificado para:

I - em até 05 (cinco) dias:

a) efetuar o pagamento do valor do débito atualizado
monetariamente, acrescido de juros, multas e demais encargos;
ou

b) parcelar o valor integral do débito, nos termos da
legislacao em vigor.

IT - em até 30 (trinta) dias:

(Redagao dada pelo(a) Portaria PGFN n® 42, de 25 de maio
de 2018)

a) ofertar antecipadamente garantia em execugao fiscal; ou

b) apresentar Pedido de Revisao de Divida Inscrita (PRDI).

§ 1° A notificagao de que trata o caput serd expedida por
via eletr6nica ou postal.

§ 2% A notificagao por via eletronica far-se-a pelo e-CAC
da PGFN e seré considerada realizada apds 15 (quinze) dias da
entrega do aviso na caixa de mensagens do contribuinte ou no
dia seguinte a sua abertura, o que ocorrer primeiro.

§ 3% A notificacdo postal sera realizada no endereco
informado pelo contribuinte ou responsavel a Fazenda Publica
e sera considerada entregue depois de decorridos 15 (quinze)
dias da respectiva expedigao.

§ 4°. O disposto neste artigo se aplica aos devedores
incluidos como corresponsaveis por débitos inscritos em divida
ativa da Uniao.

Art. 7°. Esgotado o prazo e nao adotada nenhuma das
providéncias descritas no art. 6%, a Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional podera:

(.-

IIT - averbar, inclusive por meio eletronico, a Certidao de
Divida Ativa nos 6rgaos de registro de bens e direitos sujeitos a
arresto ou penhora, para fins de averbagao pré-executoria;

(.- ,

CAPITULO V

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 3C2D-78BD-678C-257A e senha 9718-5F29-C06D-AE8D



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 127 de 169

ADI 5931 / DF

DA AVERBACAO PRE-EXECUTORIA

Art. 21. A averbacao pré-executdria é o ato pelo qual se
anota nos orgaos de registros de bens e direitos sujeitos a
arresto ou penhora, para o conhecimento de terceiros, a
existéncia de débito inscrito em divida ativa da Uniao, visando
prevenir a fraude a execugdo de que tratam os artigos 185 da
Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1996 (Codigo Tributario
Nacional) e 792 da Lei n® 13.105, de 16 de marco de 2015.

§ 1% A notificagao de que trata o art. 6° dard ciéncia ao
devedor ou corresponsavel da ocorréncia da inscri¢io em
divida ativa e da possibilidade de efetivacao da averbacao pré-
executdria, caso ndo adotadas as providéncias descritas nos
incisos I e II do mesmo dispositivo.

§ 2° A averbacdo podera ser impugnada pelo sujeito
passivo, inclusive em relacio a seu excesso, observado o
procedimento previsto nessa Portaria.

Art. 22. Estao sujeitos a averbagao pré-executdria os
seguintes bens e direitos, em valor suficiente para satisfacdo dos
débitos inscritos em divida ativa de responsabilidade do
devedor ou corresponsavel:

I - se pessoa fisica, os integrantes do seu patrimonio,
sujeitos a registro publico; e

IT - se pessoa juridica, os de sua propriedade, integrantes
do ativo nao circulante, sujeitos a registro publico.

§ 1° A averbacgdo podera recair sobre bens e direitos que
estiverem registrados em nome do sujeito passivo nos
respectivos Orgaos de registro, ainda que nao estejam
declarados ou escriturados na contabilidade.

§ 2°. A averbacao pré-executdria sera realizada na seguinte
ordem de prioridade:

I - bens imoveis nao gravados;

I - bens imdveis gravados; e

IIT - demais bens e direitos passiveis de registro.

§ 32 Excepcionalmente e por despacho fundamentado do
Procurador da Fazenda Nacional, a ordem de prioridade de que
trata o § 2° podera ser alterada.
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§ 4°. No caso de bens e direitos em regime de condominio
formalizado no respectivo érgao de registro, a averbagao pré-
executoria sera efetuada proporcionalmente a participacao do
devedor ou corresponsavel.

(-.) ,

CAPITULO VI

DA IMPUGNACAO A AVERBACAO PRE-EXECUTORIA

Art. 25. Averbada a certidao de divida ativa nos érgaos de
registro de bens e direitos, o devedor sera notificado para
apresentar impugnacao, no prazo de 10 (dez) dias.

Pardgrafo tnico. Nos termos dos §§ 2° e 3° do art. 6° a
notificagao serd expedida por via postal ou eletronica.

(-.)

Art. 28. A impugnagdo sera apreciada pela unidade da
Procuradoria-Geral da Fazenda responsavel pelo ajuizamento
da execucao fiscal correspondente a inscri¢ao em divida ativa
averbada.

§ 1°. A impugnagao sera apreciada no prazo de 30 (trinta)
dias contados do primeiro dia util apds o seu protocolo no e-
CAC da PGFN.

§ 2°. O Procurador da Fazenda Nacional podera intimar o
interessado para apresentar informagdes complementares,
momento em que o prazo do paragrafo anterior sera contado do
primeiro dia util apos a apresentacgdo, no e-CAC da PGFN, das
informacgodes solicitadas.

(-)

Art. 30. Nao apresentada ou rejeitada a impugnagao, a
execucdo fiscal devera ser encaminhada para ajuizamento no
prazo de até 30 (trinta) dias contados, conforme o caso, do
primeiro dia util apds esgotado o prazo para impugnacgao ou da
data da ciéncia de sua rejeig¢ao, observado o disposto no art. 36,
§ 29, desta Portaria.

Paragrafo tinico. O nao encaminhamento da peticao inicial
para ajuizamento da execucao fiscal no prazo previsto no caput
ensejara o levantamento da averbagao pré-executoria,
ressalvada a suspensdao da exigibilidade do débito antes do
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efetivo ajuizamento.”

Adianto, desde logo, que, na linha da divergéncia aberta pelo
Ministro Dias Toffoli, reputo constitucionais os dispositivos questionados
nas agOes diretas, afastando a inconstitucionalidade quer formal, quer
material.

Em primeiro lugar, ndo prospera, a meu juizo, o argumento de que a
Magna Carta exige lei complementar federal para disciplinar garantias do
crédito tributdrio. Nada nesse sentido é expresso no art. 146, III, “b”, da
Lei Maior, assim redigido:

“Art. 146. Cabe a lei complementar:

()

IIT — estabelecer normas gerais em matéria de legislacao
tributaria, especialmente sobre:

(.-.)

b) obrigacao, lancamento, crédito, prescri¢cao e decadéncia
tributarios”

Ainda que, por concessdao argumentativa, se entendesse exigivel lei
complementar federal, para disciplinar garantias do crédito tributario,
anoto que os dispositivos legais questionados nas presentes acoes diretas
de inconstitucionalidade encontram guarida nos arts. 183 e 185 do Cddigo
Tributario Nacional, adiante transcritos:

Art. 183. A enumeracao das garantias atribuidas neste
Capitulo ao crédito tributdrio nao exclui outras que sejam
expressamente previstas em lei, em fun¢do da natureza ou das
caracteristicas do tributo a que se refiram.

(.-

Art. 185. Presume-se fraudulenta a alienacdo ou oneracgao
de bens ou rendas, ou seu comego, por sujeito passivo em
débito para com a Fazenda Publica, por crédito tributario
regularmente inscrito como divida ativa.(Redagao dada pela
Lcp n® 118, de 2005)
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Paragrafo tnico. O disposto neste artigo ndo se aplica na
hipotese de terem sido reservados, pelo devedor, bens ou
rendas suficientes ao total pagamento da divida inscrita.
(Redagao dada pela Lcp n® 118, de 2005)

A respeito da possibilidade de ampliacdo de garantias dos créditos
tributdrios, por meio de leis ordindrias de iniciativa dos entes federados,

reporto-me ao seguinte excerto doutrinario:

“Diz o Codigo Tributario Nacional que a enumeracao das
garantias por ele atribuidas ao crédito tributdrio nao exclui
outras que sejam expressamente previstas em lei em fungao da
natureza ou das caracteristicas do tributo a que se refiram (art.
183). Pode, portanto, o legislador, federal, estadual ou
municipal, estipular garantias para o crédito tributdrio, além
das previstas no Cddigo Tributdrio Nacional.” (MACHADO,
Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 392 ed. rev. e atual.
Sao Paulo: Malheiros, 2018. p. 241)

Superada a alegacao de invalidade por suposta inobservancia de
exigéncia constitucional de lei complementar federal, rememoro que, na
ADI n® 5135, em que discutida a validade do art. 1°, paragrafo tnico, da
Lei n® 9.492/1997, que incluiu as certidoes de divida ativa no rol de titulos
sujeitos a protesto, manifestei-me, na fracdo de interesse, nos seguintes
termos:

Quanto a inconstitucionalidade material, peco todas as
vénias ao Ministro Fachin, mas também nao visualizo, no
protesto das CDAs, a natureza ou a qualificacdo de sancao
politica na acepcdo que a jurisprudéncia desta Corte
emprestou as san¢des chamadas politicas nas Sumulas n° 70,
323 e 547. Ndo vejo violacdo a livre iniciativa, nem a liberdade
profissional, menos ainda, com todo respeito, ao devido
processo legal.

Reporto-me igualmente as achegas trazidas pelo Ministro
Teori para concluir por um juizo de improcedéncia,
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acompanhando, como sempre, o brilhante voto do eminente
Relator.

Naquele feito, estabelecida a seguinte tese: “O protesto das certidoes de
divida ativa constitui mecanismo constitucional e legitimo, por ndo restringir de
forma desproporcional quaisquer direitos fundamentais garantidos aos
contribuintes e, assim, ndo constituir sangdo politica” (ADI n°® 5135/DF,
Tribunal Pleno, Rel. Min Roberto Barroso, julgado em 09.11.2016, DJe de
7.02.2018). O acordao entao prolatado recebeu a seguinte ementa (sem

destaques no original):

Ementa:  Direito  tributario. @ Acdo  direta de
inconstitucionalidade. Lei n® 9.492/1997, art. 1°, paragrafo tnico.
Inclusao das certiddes de divida ativa no rol de titulos sujeitos a
protesto. Constitucionalidade. 1. O paragrafo tinico do art. 1° da
Lei n® 9.492/1997, inserido pela Lei n® 12.767/2012, que inclui as
Certidoes de Divida Ativa - CDA no rol dos titulos sujeitos a
protesto, é compativel com a Constituicio 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 ha inconstitucionalidade formal. E que, muito embora o
STF tenha decidido, na ADI 5.127 (Rel. Min. Rosa Weber, Rel. p/
acérdao Min. Edson Fachin, j. 15.10.2015), que a pratica,
consolidada no Congresso Nacional, de introduzir emendas
sobre matérias estranhas as medidas provisdrias constitui
costume contrario a Constituicao, a Corte atribuiu eficacia ex
nunc a decisdo. Ficaram, assim, preservadas, até a data daquele
julgamento, as leis oriundas de projetos de conversao de
medidas provisorias com semelhante vicio, ja aprovadas ou em
tramitacdo no Congresso Nacional, incluindo o dispositivo
questionado nesta ADI. 3. Tampouco ha inconstitucionalidade
material na inclusao das CDAs no rol dos titulos sujeitos a
protesto. Somente pode ser considerada “sancao politica”
vedada pelo STF (cf. Simulas n® 70, 323 e 547) a medida
coercitiva do recolhimento do crédito tributario que restrinja
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direitos fundamentais dos contribuintes devedores de forma
desproporcional e irrazoavel, o que nao ocorre no caso do
protesto de CDAs. 3.1. Em primeiro lugar, ndo ha efetiva
restricado a direitos fundamentais dos contribuintes. De um
lado, inexiste afronta ao devido processo legal, uma vez que (i)
o fato de a execucdo fiscal ser o instrumento tipico para a
cobranca judicial da Divida Ativa nido exclui mecanismos
extrajudiciais, como o protesto de CDA, e (ii) o protesto nao
impede o devedor de acessar o Poder Judiciario para discutir a
validade do crédito. De outro lado, a publicidade que é
conferida ao débito tributdrio pelo protesto ndo representa
embaraco a livre iniciativa e a liberdade profissional, pois nao
compromete diretamente a organizacio e a conduciao das
atividades societarias (diferentemente das hipodteses de
interdicao de estabelecimento, apreensao de mercadorias, etc).
Eventual restricio a linha de crédito comercial da empresa
seria, quando muito, uma decorréncia indireta do instrumento,
que, porém, nao pode ser imputada ao Fisco, mas aos proprios
atores do mercado crediticio. 3.2. Em segundo lugar, o
dispositivo legal impugnado nao viola o principio da
proporcionalidade. A medida é adequada, pois confere maior
publicidade ao descumprimento das obrigac¢des tributarias e
serve como importante mecanismo extrajudicial de cobranga,
que estimula a adimpléncia, incrementa a arrecadaciao e
promove a justica fiscal. A medida é necessaria, pois permite
alcancar os fins pretendidos de modo menos gravoso para o
contribuinte (ja que nao envolve penhora, custas, honorarios,
etc.) e mais eficiente para a arrecadacao tributaria em relacao
ao executivo fiscal (que apresenta alto custo, reduzido indice
de recuperacio dos créditos 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 (limitacdes crediticias) sao
compensados largamente pelos seus beneficios, a saber: (i) a
maior eficiéncia e economicidade na recuperacao dos créditos
tributarios, (ii) a garantia da livre concorréncia, evitando-se

10
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que agentes possam extrair vantagens competitivas indevidas
da sonegacao de tributos, e (iii) o alivio da sobrecarga de
processos do Judiciario, em prol da razoavel duracio do
processo. 4. Nada obstante considere o protesto das certidoes
de divida constitucional em abstrato, a Administracao
Tributaria deverd se cercar de algumas cautelas para evitar
desvios e abusos no manejo do instrumento. Primeiro, para
garantir o respeito aos principios da impessoalidade e da
isonomia, € recomendavel a edicdo de ato infralegal que
estabeleca parametros claros, objetivos e compativeis com a
Constituicao para identificar os créditos que serao protestados.
Segundo, deverd promover a revisdao de eventuais atos de
protesto que, a luz do caso concreto, gerem situagdes de
inconstitucionalidade (e.g., protesto de créditos cuja invalidade
tenha sido assentada em julgados de Cortes Superiores por
meio das sistemdticas da repercussao geral e de recursos
repetitivos) ou de ilegalidade (e.g., créditos prescritos, decaidos,
em excesso, cobrados em duplicidade). 5. Acao direta de
inconstitucionalidade julgada improcedente. Fixacao da
seguinte tese: “O protesto das Certidoes de Divida Ativa
constitui mecanismo constitucional e legitimo, por nao
restringir de forma desproporcional quaisquer direitos
fundamentais garantidos aos contribuintes e, assim, nao
constituir sancdo politica. (ADI 5135, Relator(a): ROBERTO
BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 09/11/2016, PROCESSO
ELETRONICO DJe-022 DIVULG 06-02-2018 PUBLIC 07-02-
2018)

Transcrevo trecho do voto proferido, naquela assentada, pelo
saudoso Ministro Teori Zavascki, ao qual me reportei, pela sua impecavel

logica argumentativa (destaques acrescidos):

“1. A natureza da CDA. A CDA é um titulo executivo
extrajudicial, portanto, com presuncao de liquidez, certeza e
exigibilidade semelhantes a outros titulos, com a diferenca, em
favor do devedor, de que é formado mediante um processo

11
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administrativo contraditdrio, com a faculdade da parte de nele
intervir e se defender.

A certidao de divida ativa s6 é formada depois de um
processo administrativo e contraditério; ndo é uma iniciativa
discricionaria da Administracao Publica. E, ao cabo desse
processo administrativo, h4 a formagao de um titulo executivo,
que tem essa presuncao de legitimidade, certeza e liquidez,
idéntica a outros titulos ou até, em algumas situagdes, com uma
transparéncia de certeza e liquidez muito maior do que outros
titulos executivos arrolados no Cdédigo de Processo.

2. Quanto ao protesto. O protesto - parece-me este que
seria 0 argumento mais importante no meu entender - nao inibe
o amplo direito de acesso ao Judicidrio, que, provocado pelo
devedor , certamente sabera conter os excessos porventura
praticados pelo Fisco, inclusive, mediante provimentos de
antecipacado de tutela de carater inibitorio, se for o caso.

Alids, da tribuna, deixou-se isso claro na ultima
manifestacdo, de que o devedor sempre poderd ajuizar até
mesmo agdo ordindria, como, alids, ocorre com qualquer
devedor. Os préprios embargos a execugao tém essa natureza
de acdao autdnoma, em que o devedor se opde a execugao. Isso
ocorre ndo apenas em relacdo a CDA, como em relagao a todos
os demais titulos. Nao vejo nenhuma inibicao de acesso ao
Judiciério. Isso realmente seria um vicio grave, mas nao ha isso.
Isso, evidentemente, ndo ocorre aqui.

3. Sancao politica, por ser um meio de exigir o pagamento.

Nao vejo por que seria uma sang¢ao politica exigir o
pagamento. Se isso fosse um meio ilegitimo para o Fisco, seria
também em relacdo a qualquer contribuinte. Penso que o
Ministro-Relator colocou bem: o Estado tem ndo apenas a
faculdade, mas o dever de cobrar as suas dividas. A execucao
fiscal, sob esse aspecto, seria a maior sang¢ao politica, porque ela
tem justamente esta finalidade: a de coagir o devedor de pagar.
Entdo, sob esse aspecto, nao vejo nenhum cardter de
ilegitimidade.

A pergunta que o Relator colocou é adequada: por que
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esse meio seria legitimo para o particular, e nao o seria para o
Fisco nas mesmas condi¢des? Eu penso que aqui o protesto
esta sendo atacado por sua eficiéncia e nao pela sua
ineficiéncia. Quer dizer, quando se fala aqui - ouvi da tribuna
- sobre adequacdo, especialmente sobre o principio da
adequacdo, na verdade, nds tinhamos que falar da
inadequacao da execucao fiscal, que é um meio de cobranca
provadamente inadequado. Essa estatistica de que quarenta
por cento do estoque de processos judiciais se referem a
execucdo fiscal é estarrecedora. Essa é a verdade. Hoje a
execucdo fiscal ndo funciona, porque ela permite estratagemas
de demora por parte do devedor, que geralmente se da por
falta de um substrato patrimonial do devedor para arcar com a
divida. Lamentavelmente, o Judiciario arca com esse 6nus, 0
que acho injusto, de ter essa estatistica e de se dizer - que é uma
verdade, embora nao seja uma verdade que deva ser carregada
contra o Judiciario - de que a execugao fiscal nao funciona. Os
processos ficam parados nas prateleiras do Poder Judicidrio.
Esta mais do que na hora de tomar medidas de
desjudicializacdo da cobranca da divida ativa. Alids, se
formos olhar com cuidado, perceberemos que a formagao do
titulo executivo seria o equivalente ao processo de
conhecimento. O processo de conhecimento é um processo
destinado a formar um titulo. Portanto, o processo de
conhecimento, em relacio a tributos, ja esta feito
extrajudicialmente, é um procedimento administrativo que
leva a CDA. Nao vejo nenhuma razao, pelo contrario, acho
que se deveria caminhar celeremente para isso, por que nao se
possa promover atos de cobranca, que seria também
equivalente a execucdo, extrajudicialmente, sempre
garantindo, obviamente, o direito de se defender. Quer dizer,
inverter-se-ia a iniciativa de provocar o Judiciario. Em vez de
o credor, titular de um titulo executivo, provocar o Judiciario,
ele, baseado na presunc¢ao de certeza e legitimidade, poderia
tomar algumas medidas de cobranca, como é o caso do
protesto, sem prejuizo de o devedor tomar a iniciativa de

13
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provocar o Judicidrio.

Alias, na famosa execucdo extrajudicial prevista no
Decreto-Lei n® 70, o Supremo ja enfrentou essa questio e
julgou, em jurisprudéncia antiga e tradicional, que esse tipo
de medida é perfeitamente legitimo, ndo inibe o acesso ao
Judiciario.”

Assento, em sintonia com minha manifestagcao na ADI 5135, que os
dispositivos impugnados nas presentes ADIs, sem desbordar, a meu
juizo, em medida desproporcional ou na configuracao de sangao politica,
se mostram vocacionados a, no minimo, mitigar, como destacado da
tribuna pelo ilustre Procurador da Fazenda Nacional, a atavica
ineficiéncia na execuc¢ao dos créditos inscritos em divida ativa da Unido.
Vale lembrar, a propdsito, que a efetividade na cobranca de créditos
inscritos em divida ativa da Unido € crucial para o implemento das mais
diversas prestacOes estatais previstas no texto constitucional. A
concretizacdo dos direitos tem um custo, cujo financiamento perpassa
necessariamente pela efetividade na cobranga dos créditos de titularidade
da Uniao, em especial os de natureza tributaria.

Entendo que ndo ha cladusula de reserva de jurisdicao, a inviabilizar a
decretacao de indisponibilidade de bens por autoridade que nao esteja
investida de fungao jurisdicional. Tanto assim que a jurisprudéncia desta
Casa admite a decretacao de indisponibilidade de bens pelo Tribunal de
Contas da Uniao. Nesse sentido tenho votado, e destaco:

Mandado de Seguranca. 2. Tribunal de Contas da Uniao.
Tomada de contas especial. 3. Dano ao patrimonio da Petrobras.
Medida cautelar de indisponibilidade de bens dos
responsaveis. 4. Poder geral de cautela reconhecido ao TCU
como decorréncia de suas atribui¢des constitucionais. 5.
Observancia dos requisitos legais para decretacio da
indisponibilidade de bens. 6. Medida que se impde pela
excepcional gravidade dos fatos apurados. Seguranca
denegada. (MS 33092, Relator(a): Min. GILMAR MENDES,
Segunda Turma, julgado em 24/03/2015, PROCESSO

14
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ELETRONICO DJe-160 DIVULG 14-08-2015 PUBLIC 17-08-
2015)

A denominada averbagao pré-executdria provoca indisponibilidade
restrita e temporaria de bens suscetiveis de satisfazer o crédito inscrito em
divida ativa da Unido. Indisponibilidade em absoluto se confunde com
inalienabilidade, como exposto com clareza pelo eminente Ministro Dias
Toffoli, aquela a atuar no plano da eficacia do ato juridico, esta no plano
da validade. Inconfundivel igualmente com o instituto da penhora, a ser
implementada, se o caso, pelo Poder Judicidrio, na execugao fiscal que se
segue, caso nao ocorra o adimplemento pelo devedor de forma
espontanea.

Realco que a Portaria n® 33, de 8 de fevereiro de 2018, da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, em seu art. 22, restringe a
indisponibilidade, no caso de pessoa fisica, aos bens integrantes de seu
patrimonio sujeitos a registro publico, e, no caso de pessoa juridica, aos
de sua propriedade, integrantes do ativo ndo circulante, sujeitos a registro
publico.

Vale dizer, dessa forma, que a disciplina da averbagao pré-executoria
evidencia preocupagao com a preservagao do minimo existencial, no caso
da pessoa fisica, e com a continuidade das atividades da pessoa juridica,
sem criar embarago irrazodvel a sua organizacao e a conducdo de suas
atividades.

Ante o exposto, afasto a invocada inconstitucionalidade, quer do
ponto de vista formal, quer do angulo material, dos dispositivos
impugnados. Acompanho, portanto, com as vénias de estilo, a
divergéncia aberta pelo Ministro Dias Toffoli, em juizo de improcedéncia
dos pedidos deduzidos.

E o voto.

15
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ESCLARECIMENTO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) -
Presidente, pela ordem!

Cheguei a levantar a mao, justamente para prestar esclarecimento:
admito a averbagdo; admito a indisponibilidade de bens; o que nao
admito € a autotutela do Estado, no que credor.

Observo, portanto, os artigos 185, alinea a4, do Cddigo Tributario
Nacional e 239 da Lei dos Registros Publicos, no que preveem - e
preveem observando o primado do Judicidrio — a necessidade de ordem
judicial.

Lembro do voto do ministro Luis Roberto Barroso, e disse Sua
Exceléncia que a averbagao visa alertar terceiros. Mas, se visa alertar
terceiros, implica também — porque constara da matricula do imovel —
restricao ao direito de propriedade, constri¢ao, pelo menos, ao direito de
propriedade.

E o esclarecimento que presto, Presidente, ao grande ptiblico.
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A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Senhores Ministros,
Senhor Presidente, Senhora Ministra Vice-Presidente, Rosa Weber,
Senhores Advogados, a que cumprimento na pessoa do Advogado-Geral
da Uniao, Ministro Levi, Senhor Procurador-Geral da Republica.

Também serei extremamente econOmica nas palavras, Senhor
Presidente, considerando que farei a juntada dos votos.

Neste caso, pde-se em causa a validade constitucional dos incs. I e I,
§ 39 do art. 20-B e 20-E da Lei n. 10.522, alterado pelo art. 25 da Lei n.
13.606.

Com todas as vénias do eminente Ministro Relator Marco Aurélio,
rejeito as preliminares, na esteira do voto inicialmente divergente do
Ministro Dias Toffoli e daqueles que o seguiram, por considerar que os
requisitos foram devidamente cumpridos nos casos alegados e nas
situagdes formuladas.

No mérito, também peco vénia ao eminente Ministro- Relator para
acompanhar a divergéncia inaugurada pelo Ministro Dias Toffoli, na
matéria que trata fundamentalmente da averbacdo pré-executoéria como
procedimento e dos efeitos da averbacdo lancada. Nao considero
evidenciada a inconstitucionalidade formal por entender nao ser
necessaria lei complementar e por nao ter ocorrido o chamado
contrabando legislativo. Portanto, considero ausente a
inconstitucionalidade formal, na esteira da divergéncia.

Do ponto de vista material, considero as normas isentas de vicio ou
de macula constitucional por se tratar, como devidamente enfatizado, de
matéria que se refere a procedimentos necessarios para que se dé eficacia
plena, do ponto de vista administrativo, ao que deliberado no
procedimento de formagao do titulo de execucao fiscal. Por isso houve a
observancia do devido processo legal mesmo na indisponibilidade do
direito de propriedade, apesar dos argumentos apresentados de forma
tao eficiente, uma vez que a disponibilidade, nesse caso, é tempordria e

decorre de procedimento administrativo, nem violacdo do principio da

Publicado sem revisao. Art. 95 do RISTF.
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igualdade. Pareqem-me eiyadas de.qualquer macula as normas aqui

questionadas.

Razao pela qual, Senhor Presidente, como disse, fazendo a juntada
de voto escrito, estou acompanhando a divergéncia inaugurada pelo
Ministro Dias Toffoli, no sentido da improcedéncia das seis a¢oes diretas
de inconstitucionalidade, reiterando as vénias apresentadas ao eminente
Ministro Relator e aos que o seguiram e as compreensdes em contrario e

devidamente lancadas.

E como voto.

Publicado sem revisao. Art. 95 do RISTF.
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ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Senhor
Presidente, muito obrigado.

Cumprimento Vossa Exceléncia, os dignos Ministros e Ministras da
Casa, o excelentissimo Senhor Procurador-Geral da Republica, o digno
Advogado-Geral da Uniao, os senhores advogados, os demais presentes
e, especialmente, os funciondrios que nos assistem.

Senhor Presidente, trago voto bastante longo e, a bem da brevidade,
farei um resumo.

Inicialmente, quero afirmar, como alguns daqueles que me
precederam, que nao vejo inconstitucionalidade formal, porque, de
acordo com o art. 146, III, sobretudo a alinea b, ndo € o caso de disciplina
relativa a obrigacao, lancamento, crédito, prescricdo ou decadéncia
tributdria. Realmente, aqui, nds estamos diante de normas de carater
procedimental, como ja foi ventilado pelos Colegas que anteriormente
fizeram uso da palavra.

Senhor Presidente, entendo que estd presente, sim, uma
inconstitucionalidade material, a meu ver, intransponivel. Eu quero dizer,
saltando varios trechos do meu voto, que os dispositivos impugnados, a
meu ver, apresentam evidente cerceamento a direitos e garantias
consagrados na Constitui¢do da Republica, entre eles o direito ao devido
processo legal, ao contraditério e a ampla defesa, assim como o direito de
propriedade e a sua fungao social.

Nao fosse isso o bastante, o Codigo Tributario Nacional, ao tratar
sobre a penhora de bens do devedor tributario, que é, conforme sabemos,
uma norma com hierarquia complementar, estabeleceu regras claras e
determinadas que se circunscrevem apenas as decisoes judiciais, e ndo a
procedimentos administrativos. Portanto, ndo poderia uma lei ordindria
realmente reverter aquilo que se coloca, que esta regulamentado em uma

lei com status complementar.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 4522-F90A-1841-4BC4 e senha 1F24-1EFD-12B1-03E1



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 142 de 169

ADI 5931 / DF

Ademais, Senhor Presidente, entendo que a Lei 13.606/2018, ao
conferir a um Orgao da administragao tributaria do Executivo o poder de
tornar indisponiveis unilateralmente os bens de contribuintes
inadimplentes, a meu sentir, incorreu também em afronta ao principio da
separacao dos poderes, por dispor sobre matéria coberta pela reserva de
jurisdigao.

Dessa forma, respeitados os entendimentos em sentido contrario,
penso que a violacdo a Constituicdo da Republica se afigura manifesta,
ndo existindo razdo para que permanecam do ordenamento juridico
brasileiro os dispositivos impugnados da Lei 13.606, bem como da
Portaria 33/2018, que tratam da indisponibilidade unilateral - insisto - de
bens pela Fazenda Nacional sem a devida manifestagio do juizo
competente.

Ademais, ndao se pode imputar ao contribuinte as mazelas do
processo fiscal e a prdpria ineficiéncia do Judicidrio, admitindo que se
faca uma incursao arbitrdria sobre o seu patrimoénio, sobretudo
impedindo-o de dispor livremente de seus bens por suprimir-lhe o direito
de ofertar, em garantia da divida tributaria, bens que impactardao de
forma menos gravosa a atividade econdmica por ele desenvolvida,
porque, como nos verificamos, sera a Fazenda que decidira sobre quais
deles a medida coercitiva incidira.

Nao se mostra admissivel, de outra parte, concessa venia, submeter o
contribuinte a outros constrangimentos, como, por exemplo, notificar os
servigos de protecdo ao crédito de que o débito fiscal se encontra inscrito
da divida ativa, por se tratar - como disse muito bem o Ministro Nunes
Marques - de uma clara sangdo politica, que é vedada pela imperativa
jurisprudéncia desta Suprema Corte.

Entdao, Senhor Presidente, pelo meu voto, entendo que existe, sim,
uma inconstitucionalidade material no art. 25 da Lei 13.606, que inseriu
os arts. 20-B, § 3% II, e art. 20-E na Lei 10.522/2002, bem como uma
inconstitucionalidade relativa aos arts. 62 10 e 21 a 32 da Portaria 33/2018
da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

Esse é o meu voto, Senhor Presidente.
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VOTO

O Senhor Ministro Ricardo Lewandowski (Vogal): Bem examinada a
matéria ventilada nestes, acompanho os eminentes colegas que me
antecederam quanto a rejeicao da tese de inconstitucionalidade formal.
De fato, o tema aqui debatido nao esta inserido no ambito da reserva de
lei complementar para o estabelecimento de normas sobre crédito
tributario (art. 146, I1L, b).

Contudo, quanto a inconstitucionalidade material, acompanho
integralmente a conclusao do Ministro Marco Aurélio, relator das ADIs
em exame.

A controvérsia gira em torno da Lei 13.606/2018, que promoveu
modificagOes na Lei 10.522/2002, prevendo em seu art. 20-B o seguinte:

“Art. 20-B. Inscrito o crédito em divida ativa da Unido, o
devedor serd notificado para, em até cinco dias, efetuar o
pagamento do valor atualizado monetariamente, acrescido de
juros, multa e demais encargos nela indicados. § 1 A notificagao
sera expedida por via eletronica ou postal para o endereco do
devedor e serd considerada entregue depois de decorridos
quinze dias da respectiva expedigao.

§ 2 Presume-se valida a notificagdo expedida para o
endereco informado pelo contribuinte ou responsavel a
Fazenda Publica.

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

I - comunicar a inscri¢do em divida ativa aos érgaos que
operam bancos de dados e cadastros relativos a consumidores e
aos servicos de protecao ao crédito e congéneres; e

II - averbar, inclusive por meio eletronico, a certidao de

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 5513-B0D6-83C9-DOC7 e senha 522B-B45F-14ED-9393



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 144 de 169

ADI 5931 / DF

divida ativa nos drgaos de registro de bens e direitos sujeitos a
arresto ou penhora, tornando os indisponiveis”.

Ja o art. 20-E do mesmo diploma estipula que:

“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”.

Em um exame vertical dos dispositivos questionados, relembro que
o Cdédigo Tributario Nacional - CTN, recebido pela Constituicao Federal
de 1988 com natureza de lei complementar - e que institui regras gerais
de Direito Tributario - estabeleceu que cabe exclusivamente ao Poder
Judiciario determinar a indisponibilidade de bens e direitos, na forma de
seu art. 185-A:

“Art. 185-A. Na hipdtese de o devedor tributario,
devidamente citado, ndo pagar nem apresentar bens a penhora
no prazo legal e ndao forem encontrados bens penhoraveis, o
juiz determinara a indisponibilidade de seus bens e direitos,
comunicando a decisdo, preferencialmente por meio eletronico,
aos oOrgaos e entidades que promovem registros de
transferéncia de bens, especialmente ao registro publico de
imoveis e as autoridades supervisoras do mercado bancario e
do mercado de capitais, a fim de que, no ambito de suas
atribuicdes, facam cumprir a ordem judicial”.

Ressalto que o referido artigo prevé a possibilidade de o devedor
tributdrio apresentar bens penhoraveis no prazo legal, sendo que, apos
verificada a sua nao apresentagao, somente ao juiz € dado o poder de
tornar indisponiveis os ativos do contribuinte devedor.

Assim, constata-se a incompatibilidade do art. 20-B da Lei
10.522/2002 com os dispositivos constitucionais que dispdem sobre a
possibilidade de bloqueio de bens do devedor tributario, desde que tal
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medida restritiva seja determinada por ordem judicial devidamente

fundamentada.

Tal dispositivo traduz, portanto, cerceamento a direitos e garantias
consagrados pela Constituicao da Republica, dentre eles, o direito ao
devido processo legal, ao contraditdrio e a ampla defesa, o direito de
propriedade privada e sua fungao social. Se nao fosse o bastante, o CTN,
ao tratar sobre a penhora de bens de devedor tributario, estabeleceu
regras claras e determinadas que se circunscrevem as decisOes judiciais,

nao administrativas.

Ademais, a Lei 13.606/2018, ao introduzir o direito de um drgao da
administracao tributdria do Poder Executivo de tornar indisponiveis os
bens de contribuintes inadimplentes, incorreu em afronta os principios da
separacao dos poderes, bem como ao principio da indelegabilidade de
atribuigdes, que estabelece que, em regra, as atribui¢cdes de um 6rgao nao
poderao ser delegadas a outros.

Assim, respeitados o0s entendimentos em sentido contrario, a
violagao a Constituicao da Republica é manifesta, nao existindo razao
para que permanecam no ordenamento juridico brasileiro os dispositivos
da Lei 13.606/2018, bem como da Portaria PGFN 33/2018, que tratam do
supracitado bloqueio de bens pela Fazenda Nacional sem a devida

autorizagao judicial.

Isso posto, voto pela procedéncia dos pedidos veiculados nas A¢oes
Diretas 5.881, 5.886, 5.890, 5.925, 5.931 e 5932, declarando a
inconstitucionalidade material do art. 25 da Lei 13.606/2018, no que
inseriu os arts. 20-B, § 3% 1II, e art. 20-E na Lei 10.522/2002, bem como dos
arts. 6° ao art. 10 e arts. 21 a art. 32 da Portaria 33/2018 da Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional.

E como voto.
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VOTO VOGAL
Conjunto: ADIs 5881, 5886, 5890, 5925, 5931 e 5932

O Senhor Ministro Gilmar Mendes: Trata-se de A¢des Diretas de
Inconstitucionalidade propostas pelo Partido Socialista Brasileiro — PSB
(ADI 5881), pela Associagao Brasileira de Atacadistas e Distribuidores de
Produtos Industrializados — ABAD (ADI 5886), pela Confederagao da
Agricultura e Pecudria do Brasil — CNA ( ADI 5890), pelo Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil — CF/OAB (ADI 5925),
Confederacao Nacional da Industria — CNI (ADI 5931) e pela
Confederacao Nacional do Transporte — CNT (ADI 5932), todas elas a
discutir a possibilidade de a Fazenda Publica averbar a Certidao de
Divida Ativa — CDA - nos 6rgaos de registro de bens e direitos sujeitos a
arresto e penhora, tornando-os indisponiveis.

Em outras palavras, questionam-se as alteragdes promovidas pela
Lei 13.606, de 2018, que fez incluir, no que interessa a discussao, o artigo
20-B, § 3% inciso Il e artigo 20-E a Lei 10.522, de 2002, verbis:

“Art. 20-B. Inscrito o crédito em divida ativa da Uniao, o
devedor serd notificado para, em até cinco dias, efetuar o
pagamento do valor atualizado monetariamente, acrescido de

juros, multa e demais encargos nela indicados (Incluido pela Lei

n° 13.606, de 2018)

[.]

§ 3% Nao pago o débito no prazo fixado no caput deste
artigo, a Fazenda Publica podera: (Incluido pela Lei n® 13.606,
de 2018)

II - averbar, inclusive por meio eletroénico, a certidao de
divida ativa nos drgaos de registro de bens e direitos sujeitos a
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arresto ou penhora, tornando-os indisponiveis. (Incluido pela
Lein®13.606, de 2018)”

“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. (Incluido pela Lei
n® 13.606, de 2018)” Destaquei

Em apertada sintese, os autores das ADIs identificam, na previsao
legal transcrita, ofensas aos seguintes preceitos constitucionais: reserva de
lei complementar para o estabelecimento de normas sobre crédito
tributario (art. 146, III, "b"); devido processo legal substantivo e reserva de
jurisdicao (art. 5% LIV e XXXV); contraditorio e ampla defesa (art. 5%, LV);
direito de propriedade (art. 5% caput e inciso XXII, e art. 170, II); livre
iniciativa (art. 170, caput e paragrafo inico); e isonomia (art. 59, caput e
150, II, todos da CF/88).

E o relatorio.

Em que pese a coeréncia argumentativa do eminente Relator,

Ministro Marco Aurélio, peco vénia para dissentir pontualmente de
algumas de suas razoes de decidir, para, ao final, acompanha-lo em

menor extensdo. Passo, portanto, a declinar as razdes para fazé-lo.

De inicio, Sua Exceléncia faz notar o comando constitucional
previsto no artigo 146, III, "b", da CF/88, a exigir lei complementar para
que se estabelecam “normas gerais em matéria de legislacdo tributdria”,
especialmente sobre “obrigacdo, langcamento, crédito, prescrigio e decadéncia
tributdrios”.

A leitura dos dispositivos impugnados revelam, de fato, que tratam
de aspectos atinentes a tematica do crédito inscrito em divida ativa.

Ocorre, entretanto, que o proprio Codigo Tributario Nacional - CTN,

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo B206-4B69-2988-392A e senha 0F2E-FD67-0152-EF9F



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 148 de 169

ADI 5931 / DF

com seu status de lei complementar, franqueia o detalhamento de
diversos aspectos relacionados ao crédito tributario a normas ordindrias.

A titulo de exemplo, no que se refere as modalidades de extincdo do
crédito tributario, o CTN menciona laconicamente a transa¢do como uma

delas, remetendo a lei ordinaria sua disciplina detalhada. Nao por acaso,
a recente Lei 13.988, de 2020, com status de lei ordinaria, minudenciou os

requisitos e as condi¢coes para que a Unido, as suas autarquias e
fundagdes, e os respectivos devedores realizem transagao resolutiva de
litigio relativo a cobranga de créditos da Fazenda Publica, de natureza
tributaria ou nao tributaria. Ou seja, a modalidade de extingao do crédito
tributario, sucintamente prevista no Cédigo Tributdrio, ganha densidade

mediante lei ordinaria.

De modo semelhante, o Art. 156 do CTN menciona a dagdo em
pagamento como modalidade extintiva do crédito tributdrio, sem
qualquer detalhamento. Coube a Lei 13.259, de 2019, igualmente lei
ordindria, minudenciar operacionalmente tal hipdtese extintiva.

Com relacdo as garantias do crédito tributdrio se passa o mesmo.
Em uma leitura teleoldgica e sistematica dos artigos 183 e 185 do Cddigo

Tributario Nacional, identifico igualmente a possibilidade de integracao

pela via legislativa ordinaria.

No primeiro deles (Art. 183 do CIN), constato uma cldusula de
abertura a que o legislador ordindrio possa reforcar as garantias e
privilégios do crédito tributario (“A enumeracio das garantias atribuidas
neste Capitulo ao crédito tributdrio ndo exclui outras que sejam expressamente
previstas em lei,[...]”). Por sua vez, o segundo dispositivo (Art. 185 do
CTN) veicula inequivoco comando obstativo de alienacio ou oneracdo de
bens ou rendas, ou seu comego, por sujeito passivo em débito para com a Fazenda
Piublica, ao imputar-lhe a presuncao legal de fraude.
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Assim, verifico que a introdugdo de mecanismo obstativo da
conduta fraudulenta (averbacao pré-executdria) nada mais se constitui do
que decorréncia ldgica, exaurimento e detalhamento de permissivo
constante de lei complementar (CTN). Nao ha falar, a meu sentir e com as
vénias de estilo, em ofensa ao artigo 146, III, "b" da Constituicao Federal.

A doutrina de Leandro Paulsen caminha neste mesmo sentido,
senao vejamos:
“O CIN cuida das garantias e dos privilégios do crédito
tributario, os quais ora tem cunho material, ora processual. O
CTN ai enquadra, dentre outras, as chamadas preferéncias do
crédito tributdrio relativamente a outros créditos.
O art. 183 deixa claro que a matéria é tratada no CTN,

mas nao em carater exaustivo, admitindo expressamente que o

legislador estabeleca outras garantias e privilégios em atencao
a natureza ou as caracteristicas do tributo a que se refiram.”

(PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2014.)

Do ponto de vista material, entretanto, tal como o eminente relator,
Ministro Marco Aurélio, vislumbro, uma macula ao artigo 5 inciso LIV,
da Constitui¢ao Federal, segundo o qual “ninguém serd privado da liberdade
ou de seus bens sem o devido processo legal” .

E bem verdade que a funcionalidade introduzida na legislacio
(averbacdo pré-executoria) ndao conduz a expropriagio do devedor, mas
inequivocamente afeta atributo basilar do direito de propriedade,

consistente justamente na aptidao para livremente dispor de seus bens.
Em sede académica, tive a oportunidade de me manifestar sobre as
restri¢des ao direito de propriedade a luz de condicionantes identificadas

pela Corte Constitucional alema, verbis:

Portanto, a Corte Constitucional entende que a
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Constituicao autoriza o legislador a concretizar o principio da
funcao social. Ele nao deve restringir a liberdade além do que
for estritamente necessario; nao deve todavia descurar-se
também da concretizacdo da funcdo social da propriedade.
Como as novas disposi¢des de indole conformativa-restritiva
incidem normalmente sobre situacdes ja constituidas e
reguladas, faz-se mister que o legislador leve em conta as
estruturas juridicas preexistentes.

A Corte Constitucional alema considera que o legislador
dispoe de poder de conformacdo relativamente amplo na
matéria. Nao obstante o Tribunal procura sistematizar a
aplicagao do principio da proporcionalidade, enunciando as
seguintes condi¢Oes que hao de ser observadas:

a) o legislador deve considerar as peculiaridades do bem
ou valor patrimonial objeto da protecao constitucional;

b) o legislador deve considerar o significado do bem para
o0 proprietario;

c) o legislador deve assegurar uma compensacao
financeira ao proprietdrio em caso de grave restricao a propria
substancia do direito de propriedade; embora ndo se tenha uma
expropriacdo propriamente dita, a observancia do principio da
proporcionalidade recomenda que se assegure ao proprietario
que sofreu graves prejuizos com a implementacdo de
providéncia legislativa uma compensacao financeira;

d) se possivel, deve o legislador atenuar o impacto
decorrente da mudanca de sistemas mediante a utilizacdao de
disposic¢Oes transitorias, evitando o surgimento de situagoes de
dificil superagdao (Hartenfallen).

Entre nds, tem-se afirmado também a aplicagio do
principio da proporcionalidade em relacdo as restrigoes
estabelecidas ao direito de propriedade.

Penso que a estipulacao de indisponibilidade genérica, pelo simples nio
pagamento do débito tributario, é medida ofensiva do principio da
proporcionalidade, por desconsiderar diversas condi¢des acima citadas,
que reputo plenamente aplicaveis a espécie (peculiaridades do bem, valor
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do débito, significado do bem para o proprietario, incidéncia de outras
normas obstativas de indisponibilidade, etc.).

A bem da verdade, algumas dessas condic¢des, de fato, mereceram
atenc¢ao na Portaria PGFN 33, de 2018. Ocorre, porém, que tal disciplina é
remetida ao exclusivo alvedrio da parte credora (Fazenda Nacional) que,
eventual e unilateralmente, poderd expandir as restricdes ao direito de

propriedade, sem qualquer participacao do parlamento.

H4 que se notar, em acréscimo, que a indisponibilidade de bens e
direitos do devedor sera eventualmente alcangavel, desde que conte com
a participacao do Poder Judiciario, consoante a disciplina do Art. 185-A
do CTN. A previsao legal do Cédigo Tributdrio, parece-me, ao exigir a
intervencao judicial, busca propriamente assegurar a afericao da
proporcionalidade na determinagao de indisponibilidade e, em ultima
analise, busca assegurar a observancia do devido processo legal.

Por outro lado, e aqui reside minha pontual ressalva de mérito ao
voto do eminente Relator, se a indisponibilidade dos bens do devedor nao

encontra guarida constitucional, penso que o mero procedimento de
averbacdo da Certidao da Divida Ativa nos érgaos de registro de bens e
direitos sujeitos a arresto ou penhora nao ofende qualquer dispositivo

constitucional.

Avango neste ponto por duas razoes: primeiramente, porque objeto
de pedido subsididrio expresso do advogado publico veiculado em
sustentacdo oral (disponivel eletronicamente nos autos); adicionalmente,
por vislumbrar ganhos deveras positivos na preservagao de direito de
terceiros de boa-fé.

Constatando sutileza na presuncao de fraude a execugao prevista
pelo Art. 185 do CTN, Luis Eduardo Schoueri leciona:

“Visando a impedir o esvaziamento do patriménio do

6
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sujeito passivo, o Cddigo Tributario Nacional institui a
presuncao de ser fraudulenta a alienagdo ou oneracao de bens
ou rendas por sujeito passivo em débito por crédito tributario
inscrito, exigindo do sujeito passivo a prova de que possui
outros bens suficientes para a satisfacao do crédito: [omissis]

Merece nota que, a partir da alteracao que este dispositivo
teve por forca da Lei Complementar 18/2005 (sic), a presuncao
de fraude independe de ja ter sido iniciada a execucdo.

Em virtude da amplissima garantia acima transcrita,
torna-se cautela exigida de todo comprador investigar se o
vendedor possui débito inscrito na divida ativa pois, em caso
afirmativo, devera o comprador assegurar-se,
documentalmente, de que no momento da alienacio tenha o
devedor reservado bens ou rendas suficientes para a

satisfacdo de sua obrigacdo junto ao Fisco.” (SCHOUERI, Luis
Eduardo. Direito Tributario. 22 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012.)

Destaco, no magistério do professor titular de Direito Tributario da
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo/ USP, a
recomendacdo de cautela aos compradores de bens de vendedores com
débito inscrito em divida ativa.

Portanto, parece-me patente a importancia lateral do instituto sob
escrutinio para fins de protecdo aos terceiros de boa-fé, na medida em
que assegura ampla publicidade a Certiddao da Divida Ativa - CDA,
tendo, por isso, a potencialidade de reducao de litigiosidade envolvendo

a desconstitui¢dao de aquisi¢des em fraude a execugao.

Reconhecendo-se tao somente a inconstitucionalidade da expressao
“tornando-os indisponiveis”, prevista na parte final do artigo 20-B, § 32,
inciso II da Lei 10.522, de 2002, penso que a ofensa ao devido processo
legal e ao direito de propriedade estaria afastada, ao mesmo tempo em
que a Fazenda Publica nao se veria privada de mecanismo extrajudicial
de otimizagdo da recuperagao de créditos. Em uma palavra, o instituto
teria carater exclusivamente notarial e nao mais constritivo da propriedade.

7
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Limitando-se a questao ao registro da CDA em 6rgaos competentes,
convém apontar que este Supremo Tribunal Federal ja assegurou a
conformidade material de previsao de todo semelhante no que se refere a
otimizacao e eficiéncia de mecanismos extrajudiciais de satisfacao de
débitos tributarios.

Com efeito, nos autos da ADI 5135 (Rel. Min. Roberto Barroso,
Tribunal Pleno, Julgamento: 09/11/2016, Publicacdao: 07/02/2018), esta
Corte ja reconheceu a constitucionalidade do protesto de Certidoes da
Divida Ativa. Destaco alguns pontos da ementa do julgado:

Ementa:  Direito  tributario. @ Acdo  direta de
inconstitucionalidade. Lei n® 9.492/1997, art. 1°, paragrafo tnico.
Inclusao das certiddes de divida ativa no rol de titulos sujeitos a
protesto. Constitucionalidade. 1. O paragrafo tinico do art. 1° da
Lei n® 9.492/1997, inserido pela Lei n® 12.767/2012, que inclui as
Certiddes de Divida Ativa - CDA no rol dos titulos sujeitos a
protesto, é compativel com a Constituicio Federal, tanto do
ponto de vista formal quanto material. [...] 3. Tampouco ha
inconstitucionalidade material na inclusao das CDAs no rol dos

titulos sujeitos a protesto. Somente pode ser considerada
“sancdo politica” vedada pelo STF (cf. Simulas n° 70, 323 e
547) a medida coercitiva do recolhimento do crédito tributario
que restrinja direitos fundamentais dos contribuintes
devedores de forma desproporcional e irrazoavel, o que nao

ocorre no caso do protesto de CDAs. 3.1. Em primeiro lugar,
nao ha efetiva restricao a direitos fundamentais dos

contribuintes. De um lado, inexiste afronta ao devido processo
legal, uma vez que (i) o fato de a execugdo fiscal ser o
instrumento tipico para a cobranca judicial da Divida Ativa nao
exclui mecanismos extrajudiciais, como o protesto de CDA, e
(ii) o protesto nao impede o devedor de acessar o Poder
Judiciario para discutir a validade do crédito. De outro lado, a

publicidade que é conferida ao débito tributdrio pelo protesto
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ndo representa embaraco a livre iniciativa e a liberdade
profissional, pois ndao compromete diretamente a organizacao e
a conducao das atividades societarias (diferentemente das
hipoteses de interdicido de estabelecimento, apreensdao de
mercadorias, etc). Eventual restricio a linha de crédito
comercial da empresa seria, quando muito, uma decorréncia
indireta do instrumento, que, porém, nao pode ser imputada ao
Fisco, mas aos préprios atores do mercado crediticio. 3.2. Em

segundo lugar, o dispositivo legal impugnado ndo viola o
principio da proporcionalidade. A medida é adequada, pois
confere maior publicidade ao descumprimento das obrigacoes
tributdrias e serve como importante mecanismo extrajudicial
de cobranca, que estimula a adimpléncia, incrementa a

arrecadacdo e promove a justica fiscal. A medida é necessaria,
pois permite alcangar os fins pretendidos de modo menos

gravoso para o contribuinte (j& que nao envolve penhora,
custas, honordrios, etc.) e mais eficiente para a arrecadacgao
tributdria em relacdo ao executivo fiscal (que apresenta alto
custo, reduzido indice de recuperacao dos créditos publicos e
contribui para o congestionamento do Poder Judicidrio). A
medida é proporcional em sentido estrito, uma vez que os
eventuais custos do protesto de CDA (limita¢Ges crediticias) sao
compensados largamente pelos seus beneficios, a saber: (i) a
maior eficiéncia e economicidade na recuperacdao dos créditos
tributdrios, (ii) a garantia da livre concorréncia, evitando-se que
agentes possam extrair vantagens competitivas indevidas da
sonegacao de tributos, e (iii) o alivio da sobrecarga de processos
do Judiciério, em prol da razoavel duracdo do processo. 4. Nada
obstante considere o protesto das certidoes de divida
constitucional em abstrato, a Administracao Tributaria devera
se cercar de algumas cautelas para evitar desvios e abusos no
manejo do instrumento. Primeiro, para garantir o respeito aos
principios da impessoalidade e da isonomia, é recomendavel a
edicdo de ato infralegal que estabeleca parametros claros,
objetivos e compativeis com a Constituicao para identificar os
créditos que serdo protestados. Segundo, deverd promover a
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revisdio de eventuais atos de protesto que, a luz do caso
concreto, gerem situacOes de inconstitucionalidade (e.g.,
protesto de créditos cuja invalidade tenha sido assentada em
julgados de Cortes Superiores por meio das sistematicas da
repercussao geral e de recursos repetitivos) ou de ilegalidade
(e.g., créditos prescritos, decaidos, em excesso, cobrados em
duplicidade). 5. Agao direta de inconstitucionalidade julgada
improcedente. Fixacao da seguinte tese: “O protesto das
Certidoes de Divida Ativa constitui mecanismo constitucional e
legitimo, por ndo restringir de forma desproporcional
quaisquer direitos fundamentais garantidos aos contribuintes e,
assim, ndo constituir san¢ao politica.”

(ADI 5135, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Tribunal
Pleno, julgado em 09/11/2016, PROCESSO ELETRONICO DJe-
022 DIVULG 06-02-2018 PUBLIC 07-02-2018) Destaquei.

Feito o recorte ora proposto, reputo presentes também aqui todas as
premissas que o Tribunal observou ao chancelar o protesto das CDAs.
Com efeito, as simples restricbes impostas aos devedores com a
averbacdo da CDA nos drgaos de registro de bens e direitos sujeitos a
arresto ou penhora ndo sao desproporcionais ou irrazodveis, sobretudo
quando afastada a limitagio ao direito de propriedade que a
indisponibilidade representaria.

A melhoria qualitativa e quantitativa na recuperacao do crédito
tributario, aliada a redugao de litigiosidade que a previsao da averbagao
pré-executoria tem aptidao para promover, parece-me contribuir na
aproximacao da legislacao impugnada (no que mantido) com principios
caros a Administracao Publica, notadamente a eficiéncia (Art. 37 da
CF/88).

Por todo o exposto, conheco das Acgdes Diretas de
Inconstitucionalidade 5881, 5886, 5890, 5925 (esta, parcialmente, nos
termos do voto do eminente Relator), 5931 e 5932 e julgo
PARCIALMENTE PROCEDENTES os seus pedidos para declarar a

10
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inconstitucionalidade apenas da expressao “tornando-os indisponiveis”,
prevista na parte final do artigo 20-B, § 3¢, inciso II da Lei 10.522, de 2002.

E como voto.

11
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09/12/2020 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.931 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Eu gostaria
s0 de fazer algumas rdpidas digressdes sobre esta questdao, porque ela
traca uma linha diviséria entre a execugao por quantia certa contra
devedor solvente no plano civel e no plano da execugao fiscal.

O professor Enrico Tullio Liebman, que foi uma das maiores
autoridades sobre o processo de execucao, numa obra que elaborou no
Brasil, porque aqui ele fundou a Escola de Direito Processual, assentava
que cabia ao devedor responder com seus bens pelas obrigacoes
assumidas - a isso ele denominava responsabilidade patrimonial
primaria. Mas afirmava que também, excepcionalmente, poderia haver a
responsabilidade patrimonial secunddria, ou seja, terceiro responder pela
divida de outrem. E citava o exemplo do fiador e o exemplo da fraude de
execucao, que se distinguia exatamente da fraude contra credores, porque
na fraude contra credores se exigia consilium fraudis entre o alienante e o
adquirente e o proprio dano objetivo - consilium fraudis e eventus damni.

J& na execugao fiscal, o proprio Cddigo Tributdrio Nacional
estabeleceu um regime privilegiado, tanto é assim que estabelece como
responsabilidade patrimonial por fraude contra credores a alienagdao ou
oneracao de bens pela simples inscri¢ao do crédito tributario. Mas o que
ocorria na pratica? Ocorria na pratica que, nas execugdes por crédito
fiscal, quando havia uma alienagao de bens, sempre surgiam os embargos
de terceiro. E o terceiro alegava que nao podia ter esse bem retirado do
seu patrimonio, porque ele nao sabia que havia um lancamento de crédito
tributario. O crédito tributario era da Fazenda contra o alienante; ele nao
era obrigado a saber.

E ai entdo surgiram medidas protetivas do terceiro adquirente, para
que exatamente ele ndo fosse surpreendido. No ambito civil, no ambito
privado, a execugao civil contra devedor solvente admite o registro da
penhora, admite o registro da acao real persecutdria, para quem comprar
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o bem saber que esta registrado 1a. E o novo Codigo de Processo Civil
trouxe uma nova protecao ao terceiro adquirente. De sorte que ele nao
pode alegar, em razao das formalidades ora estabelecidas, que nao sabia
que havia uma execugao. Entdo, ele adquire, no plano privado, o bem
sujeito a chuvas e trovoadas, como dizia o Professor Barbosa Moreira.

Agora, aqui na execucgdo fiscal, para proteger o fisco contra uma
alienacao, sem que ele seja obrigado a comprovar o consilium fraudis, a lei
trouxe a primeira garantia do art. 185 do Cddigo Tributario,
estabelecendo que o simples lancamento do crédito ja implica fraude a
execugdo, porque o patrimdénio do devedor é o sucedaneo para o
cumprimento das suas obrigagoes.

Sucede que agora a lei veio reforcar essa garantia, para que terceiros
ndo viessem alegar que ndo sabiam que havia uma execugao fiscal, e
acresceu a possibilidade de averbacao da execugao para que terceiro,
posteriormente, ndao pudesse alegar a boa-fé e oferecer embargos de
terceiro, excluindo sua posse e a propriedade daquela execucdo, porque
nds sabemos que a execugdo tem como finalidade expropriar bens do
devedor para a satisfacdo do credor. Isso ndao é diferente na execugao
fiscal.

Vejam o seguinte: o fisco ja era garantido porque a fraude a execugao
era in re ipsa; ou seja, inscrito o crédito, a alienacao gera fraude a
execugao. Agora, para nao sofrer nenhuma oposigao de terceiro, o Poder
Puablico tem condi¢des de averbar a execugao para evitar por completo
que o terceiro alegue que nao sabia que havia um crédito tributario.

Contudo, a averbagao da indisponibilidade vai muito longe, porque,
data maxima venia das opinides em contrario, o direito de propriedade tem
dentre seus componentes usar, gozar e dispor. Nao poder dispor significa
ndo poder alienar, e ndo poder alienar significa engessar o devedor, que
pode alienar o bem para pagar a divida nao caindo em insolvéncia. A
indisponibilidade cria uma restricdio ao direito fundamental de
propriedade, efetivamente o atinge.

E eu também estou de acordo com essa observagao lancada pelo
Ministro Gilmar Mendes sobre a questdao de a indisponibilidade nao
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perpassar pela razoabilidade. Quer dizer, o bem fica indisponivel, nao se
sabe nem se aquela execugao sera acolhida, ndo se sabe nem se aquela
execugao sera fundada, e o devedor esta 1a imobilizado, engessado com a
indisponibilidade do seu bem, sem nenhum supedineo na ordem
constitucional ou na ordem legal.

Eu efetivamente concordo com essa posigdo que aqui esposaram
alguns dos meus eminentes Colegas no sentido de que a averbacao é
possivel, porque protege o fisco e protege o terceiro de boa-fé. A
indisponibilidade vai longe demais, é muito mais que uma penhora,
porque um bem penhorado pode ser alienado, o adquirente compra um
bem penhorado porque vale a pena pagar o crédito exequendo e ficar
com o bem. De sorte que o bem ficar indisponivel ndo tem nenhum
respaldo, nem na lei processual, nem mesmo no direito constitucional.
Além de atentar contra o direito de propriedade, também atenta contra
esse principio da razoabilidade na vertente da proporcionalidade.

Entdo, eu vou aderir aos votos dos eminentes Colegas que julgaram
parcialmente procedentes as acOes para o fim de excluir a
indisponibilidade, mas manter a averbagao porque ela é util para o fisco e

¢ util para o terceiro adquirente.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.931 DISTRITO FEDERAL

OBSERVACAO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Agora nos
nos encontramos num impasse, que € uma coisa natural de um colegiado.

Muitas vezes se critica o placar do Supremo Tribunal Federal, que € 6
a 5. Na Suprema Corte americana é 5 a 4. A diferenca é que 1a sao nove,
aqui sdo onze. Entao, o dissenso - e nao a discordia - é absolutamente
natural que ocorra no colegiado.

Com essa digressao, eu aponto o seguinte: nos temos trés votos pela
procedéncia - dos Ministros Marco Aurélio, Edson Fachin e Ricardo
Lewandowski -, temos quatro votos pela improcedéncia - Ministros Dias
Toffoli, Alexandre de Moraes, Rosa Weber e Carmen Lucia - e temos
quatro votos pela parcial procedéncia. Ora, para se chegar a procedéncia,
necessariamente, tem que se passar pela procedéncia parcial. Na verdade,
a procedéncia parcial se junta parcialmente aos votos que julgaram
procedente integralmente. Entao, para se chegar a procedéncia integral,
tem que se passar pela procedéncia parcial.

Com esse critério da continéncia, que serve para o desempate e para
a apuragao do voto médio, nds temos aqui quatro votos pela procedéncia
parcial e trés votos pela procedéncia. Entao, na verdade, o voto médio é a
parcial procedéncia, em razao desse placar, porque nos s6 temos quatro
votos pela improcedéncia, quatro votos pela procedéncia parcial e trés
pela procedéncia total. Portanto, nés temos aqui, no voto médio, sete
votos pela procedéncia parcial. Assim, o resultado ¢ que a Corte, por
maioria, julgou parcialmente procedentes os pedidos, vencidos os
Ministros Dias Toffoli, Alexandre de Moraes, Rosa Weber e Carmen
Lucia, que votavam pela improcedéncia do pedido.

Muito embora constem os votos da procedéncia e da parcial
procedéncia, eu pergunto a Sua Exceléncia o Ministro-Relator se redigira
o acordao.

Vossa Exceléncia foi vencedor na parte maior.
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) -
Presidente, ndao posso, a um so tempo, ser Relator e Redator, quando as
figuras sao distintas.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Claro.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — Mas
posso ser Relator e Redator quando se tem a unicidade no ponto de vista.

O Relator, ndo sendo vencido, redige, mas, pelo Regimento Interno,
se ha no Plendrio alguém que nao ficou vencido em qualquer ponto,
tendo em conta a proclamacao, deve redigir. Assim, penso que temos, em
primeiro lugar, para redigir, o ministro Nunes Marques e, em segundo, o

ministro Luiz Edson Fachin. Portanto, o Relator esta fora da designagao.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Pois, nao.
Muito obrigado, Ministro Marco Aurélio!

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Senhor
Presidente, por uma razdo apenas pedagdgica - e j& cumprimentando
Vossa Exceléncia pela condugao e pelo enunciado do voto médio -, para
que as pessoas que nos assistem compreendam perfeitamente o resultado
que nods alcancamos, a Corte acabou vedando a indisponibilidade
administrativa de bens, ndo é? Ela necessariamente precisa ser judicial,
nao ¢é isso, Senhor Presidente?

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - E isso:
admitiu a averbagao, mas nao a indisponibilidade. Tenho certeza de que o
Redator, que é o Ministro Nunes Marques, consignara isso no seu
acérdao. De acordo, Ministro Nunes Marques?

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: De acordo,
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Presidente.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) - Penso
que Sua Exceléncia fica como redator, ou eu sou afastado da relatoria?

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Nao, o
Ministro Nunes Marques, segundo a sua o6tica, fica como redator, vencido

o Relator.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) - Esta
certo. Nao podemos ter, em um tinico processo, dois relatores.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Sim, as vezes,
acontece.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — Temos

revisores — ai temos muitos!

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Entao, eu
proclamo o resultado:

A Corte julgou parcialmente procedente o pedido pelo voto médio,
vencidos os Ministros Dias Toffoli, Alexandre de Moraes, Rosa Weber e
Cérmen Ltcia, no sentido de admitir a averbagdo prévia da execucao e
denegar a clausula de indisponibilidade de bens.

Fica bom assim, Ministro Ricardo?

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Presidente,
eu nao estou precisando de servigo e acho que o Ministro Nunes Marques
¢ o redator perfeito, mas o voto que prevaleceu foi o meu.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Eu tinha essa
impressao, mas o Ministro Nunes Marques votou antes de Vossa
Exceléncia, nao é?
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O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Mas ele

nao votou pela possibilidade de averbacgao, pelo que entendi.

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: E, 0 meu voto é
mais abrangente. Se a maioria concordar que, de fato, s6 foi afastada a
indisponibilidade, o voto é o do Ministro Barroso.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Vossa
Exceléncia, pelo que consta aqui da nossa papeleta, Ministro Nunes
Marques, julgou parcialmente procedente.

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: Parcialmente
procedente.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - As razoes de
decidir sao muito diversas de varios Colegas.

Entretanto, a parte conclusiva é, data maxima venia, que deve
prevalecer para efeito de lavratura do acérdao, muito embora o redator
do acordao deva encartar todos os argumentos que convergiram para a

parcial procedéncia.

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - Presidente,
desculpe-me insistir, mas € que, se eu fosse o Ministro Nunes Marques,
eu nao gostaria de ter de ser o redator de alguma coisa que nao votei.
Portanto, ele julgou procedente em parte, porque entendeu que o inciso I
era valido, mas o inciso II era inteiramente inconstitucional. Eu julguei
procedente em parte por entender que o inciso I era constitucional e que o
inciso II era constitucional na parte da averbacdo e inconstitucional na
parte da indisponibilidade. O Ministro Nunes Marques tera de redigir a

validade da averbagao, contra a qual ele votou.

Portanto, o primeiro voto, que foi o voto que prevaleceu no voto
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médio, é o meu. Eu nado estou falando isso porque fago questao de ser o
redator, ndo; é apenas para nao obrigar um Colega a redigir um voto
contrario ao que ele defendeu.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — Houve
maioria no sentido de entender que o Estado, sem a interven¢ao do
Estado-juiz, pode proceder a averbacao? Essa € a pergunta.

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: A maioria dos sete,

quatro, salvo engano, votaram que nao.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — No meu
voto, o inciso I, ndo o § 3° do artigo 20-B, ndo declaro inconstitucional.
Penso que encerra a publicidade quanto a divida ativa, mediante a
comunicagao da inscri¢do aos Orgaos que operam bancos de dados e
cadastros relativos a consumidores, ao Servico de Protecao ao Crédito e
congéneres. Isso no meu voto. Dou pela harmonia. Nao posso
compreender € que um dos integrantes do negodcio juridico tributario se
dirija ao registro publico e proceda, na matricula, por exemplo, de um
imovel, a averbagao, sem interferéncia judicial.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Eu entendo
as razoes de Vossa Exceléncia, Ministro Marco Aurélio, mas, hoje, é da
tradicdo do Direito permitir as averbagdes de penhora exatamente para
proteger, ao mesmo tempo, o credor e o proprio fisco.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — Claro,
Presidente. Pergunto se o particular pode se dirigir ao registro e proceder
a inscri¢ao de um débito, de uma penhora na matricula do imdvel, sem a
intervencao judicial nesse sentido. Nao, ndao pode. Mas o Estado credor
pode!

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Ha votos,
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como o meu, como o do Ministro Gilmar Mendes, como o do Ministro
Roberto Barroso, que permitem a averbagao. O Ministro Nunes Marques
me pareceu também que permite a averbagdo, ndao permite a
indisponibilidade. Mas, agora, Vossa Exceléncia esta pedindo a palavra,
Ministro Nunes Marques, para esclarecer.

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: E s6 para esclarecer.
Eu entendo que a diferenga entre averbar uma penhora (ininteligivel)
se tem um bem especifico. Nesse caso, pode haver uma
desproporcionalidade muito grande. Podemos ter uma empresa ou
uma pessoa fisica com um patriménio que pode ficar — ndo diria
indisponivel - com a averbagdo da divida ativa de forma
desproporcional, permitindo que a Fazenda Nacional tenha a
possibilidade de eleger. Entao hd uma diferenca muito grande entre
se averbar uma penhora e se averbar uma divida ativa. Nesse caso,
se encaminhar, com uma empresa ou uma pessoa fisica de um
patrimonio bastante consideravel, para todo o territério nacional, a
averbacao de uma divida ativa. Por isso é que eu votei “averbagao”.
Por isso que eu, s6 esclarecendo, votei também pela inconstitucionalidade
da expressdo “averbar”, no inciso II, s6 para que fique claro. O Ministro
Barroso tem razdo. Ele afastou apenas o “tornando-os indisponiveis”,
e eu, ambas as expressoes.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Ambas as
expressoes. Entao Vossa Exceléncia se filia a corrente do Relator, que julga
procedente em relagao a averbacao e a indisponibilidade?

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: E a
indisponibilidade, exatamente.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Entao Vossa
Exceléncia esta nesse grupo da procedéncia, que é integrado pelo
Ministro Marco Aurélio, Ministro Edson Fachin, Ministro Ricardo
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Lewandowski e, agora, o Ministro Nunes Marques. E o segundo grupo,
da parcial procedéncia, estd exatamente composto pelo Ministro Roberto
Barroso, Ministro Gilmar Mendes e Ministro Luiz Fux.

Entdo, continua sendo esse o voto médio, porque nds temos quatro
procedentes, quatro improcedentes e trés parcialmente procedentes.
Entdo, para se chegar a procedéncia, tem que se passar pela parcial
procedéncia. Entao vou somar esses votos e, agora, sim, proclamando
esse resultado, designar como redator do acdérdao o Ministro Roberto
Barroso, que foi quem inaugurou a divergéncia sob esse angulo.
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PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.931 DISTRITO FEDERAL

RELATOR
REDATOR DO
ACORDAO
REQTE.(S)
ADV.(A/S)
INTDO.(A/S)
PROC.(A/S)(ES)
INTDO.(A/S)
PROC.(A/S)(ES)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

: MIN. MARCO AURELIO
: MIN. ROBERTO BARROSO

: CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA - CNI
:CASSIO AUGUSTO MUNIZ BORGES

:PRESIDENTE DA REPUBLICA

: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

: CONGRESSO NACIONAL

: ADVOGADO-GERAL DO SENADO FEDERAL
:CONFEDERACAO NACIONAL DE SAUDE -

HOSPITAIS, ESTABELECIMENTOS E SERVICOS -
CNSs

:MARCOS VINICIUS BARROS OTTONI

OBSERVACAO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Senhor Presidente,

embora vencido, gostaria de contribuir

pontuando que, tratando-se de ac¢ao direta, a declaracdo e a proclamacao

nao é conceitual: é sobre os dispositivos afastados.

Era essa a contribui¢do que queria deixar.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.931
PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

REDATOR DO ACORDAO : MIN. ROBERTO BARROSO

REQTE. (S) : CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA - CNI

ADV. (A/S) : CASSIO AUGUSTO MUNIZ BORGES (91152/RJ)

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DO SENADO FEDERAL

AM. CURIAE. : CONFEDERACAO NACIONAL DE SAUDE - HOSPITAIS,
ESTABELECIMENTOS E SERVICOS - CNS

ADV. (A/S) : MARCOS VINICIUS BARROS OTTONI (16785/DF)

Decisdo: Apdés o voto do Ministro Marco Aurélio (Relator),

admitia a acgdo direta e julgava procedente o pedido formulado para

assentar a inconstitucionalidade, quer sob o &ngulo formal,
sob o material, do artigo 25 da Lei n° 13.606/2018, no

incluiu, na de n° 10.522/2002, os artigos 20-B, § 3°, inciso II,
20-E, e, por arrastamento, dos artigos 6° a 10 e 21 a 32 da

Portaria n°® 33/2018 da Procuradoria-Geral da Fazenda Publica,

julgamento foi suspenso. Falou: pela requerente, o Dr. Gustavo do
Amaral Martins; pelo interessado Presidente da Republica, o Dr.

Fabricio da Soller, Procurador da Fazenda Nacional; e,

Procuradoria-Geral da Republica, o Dr. Antdénio Augusto Branddo de
Aras, Procurador-Geral da Republica. Presidéncia do Ministro Luiz

Fux. Plenéario, 03.12.2020 (Sessdo realizada inteiramente
videoconferéncia - Resolucdo 672/2020/STF) .

Decisdo: O Tribunal, nos termos do voto médio do Ministro
Roberto Barroso (Redator para o acbdrddo), Julgou parcialmente
procedentes os pedidos formulados na acdo direta, para considerar
inconstitucional a parte final do inciso II do § 3° do art. 20-B,
onde se 1& "tornando-os indisponiveis", e constitucional o art.
20-E da Lei n° 10.522/2002, ambos na redacdo dada pela Lei n°
13.606/2018. Também votaram nesse sentido os Ministros Gilmar
Mendes e Luiz Fux (Presidente). Os Ministros Marco Aurélio
(Relator), Edson Fachin e Ricardo Lewandowski julgaram procedente

acdo direta. Os Ministros Dias Toffoli, Alexandre de Moraes,

Weber e Carmen Lucia Jjulgaram improcedente a acgdo. O Ministro
Nunes Marques Jjulgou parcialmente procedente o pedido, nos termos
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de seu voto. Plenario, 09.12.2020 (Sessdo realizada inteiramente

por videoconferéncia - Resolucdo 672/2020/STF) .

Presidéncia do Senhor Ministro Luiz Fux. Presentes a sessdo os
Senhores Ministros Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ricardo
Lewandowski, C&Armen Lucia, Dias Toffoli, Rosa Weber, Roberto

Barroso, Edson Fachin, Alexandre de Moraes e Nunes Marques.

Procurador-Geral da RepuUblica, Dr. Antdébnio Augusto Branddo de

Aras.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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