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INTRODUCAO

As possibilidades de execucdo judicial da Administracdo Publica em face dos
contribuintes no que tange o poder de exigir tributos, multas e impostos devidos a
Fazenda Publica perante o poder judiciario sdo reguladas, em regra, pela lei n°
6.830/80, chamada de Lei de Execucdes Fiscais (LEF).

Tal dispositivo legal traz diversas prerrogativas dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios e da Unido perante os contribuintes que ndo se encontram adimplentes
com os tributos exigidos a fim de que a recuperacéo dos valores devidos seja a mais

rapida e menos onerosa possivel ao Erario.

Nessa seara, porém, ainda que diversas sejam as prerrogativas exercidas pelo
poder publico em juizo, tais como presuncdo de certeza e liquidez da Certiddo de
Divida Ativa (CDA), garantia prévia do juizo para interposicdo de embargos a
execucao, diversos marcos interruptivos de prescricdo da divida, a possibilidade de
inscricdo do devedor em cadastro de créditos ndo quitados, a recuperacdo dos
tributos é pequena, em torno de 16%?*, e o procedimento de execuc¢do custoso. Tal
fato se faz cristalino quando o préprio Ministério da Fazenda, por meio da portaria n°
75/2012, determina que as execucdes fiscais referentes a tributos ndo recolhidos
ndo sejam ajuizadas quando se tratarem de créditos inferiores a R$ 20.000,00 (vinte
mil reais) por motivos de economia, ndo abarcados os créditos de origem nao

tributaria, por exemplo, multas.

Nesse escopo, o0 Poder Legislativo, a fim de assegurar uma garantia maior de
pagamento das dividas fiscais, criou alguns dispositivos legais para regular a
matéria e promover a melhor recuperacdo dos valores, tais como o Cadastro
Informativo dos créditos ndo quitados (Lei. n°® 10.522/2002) e a Lei complementar n°
118/05 que alterou o art. 174 do Cdodigo Tributario para que haja interrupcdo do
prazo prescricional quando do despacho que ordena a citagdo, bem como também

criou o art. 185, que d&a presuncéo de fraude a venda ou alienacdo de bens de

'Dados obtidos por meio do “Relatorio Contabil do Tesouro Nacional — Uma Analise dos Ativos e
Passivos da Unido” disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/tesouro-divulga-o-relatorio-
uma-analise-dos-ativos-e-passivos-da-uniao>. Acesso em 20 abr. 2018.



pessoa inscrita em divida ativa.

Ainda nesse sentido, foi criada a lei n° 13.606/18, proposta em novembro de 2017 e
sancionada em janeiro de 2018, que pretende instituir o Programa de Regularizacéo
Tributéria Rural trazendo em seu art. 25, o qual acrescenta o art. 20-B na lei n°
10.522/02, um discutivel dispositivo que trata acerca da possibilidade pré-executoria
da Fazenda Publica diante de inadimpléncias dos contribuintes ja inscritos em

Certiddes de Divida Ativa.

O referido dispositivo estabelece uma prerrogativa dos Procuradores da Fazenda
Plblica de averbar a CDA em o6rgdos de registro de bens e direitos, o que,
efetivamente, restringira os bens dos devedores em caso de ndo pagamento do

débito ou o seu parcelamento no prazo de 5 dias apés a notificagao.

Cria-se, assim, mais uma possibilidade da Fazenda Publica em praticar medidas
pré-executorias a fim de que nao se frustre uma futura execucdo ou que o devedor

seja mais fortemente compelido a efetivar o pagamento do tributo.

N&o obstante, cabe lembrar que a discussao aqui trazida ainda ndo esta totalmente
regulamentada em norma, tendo em vista que a propria legislacéo (art. 20-E da lei n°
10.522/2002) aduziu a necessidade de edicdo de atos complementares, por parte da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), para regularizagcdo e fiel
cumprimento dos dispostos legais.

Ocorre que, em um contexto no qual a Constituicdo Federal deva ser analisada ante
toda e qualquer norma, a referida disposicao, ainda que regulamentada pelos atos
complementares da PGFN, pode vir a ser mal interpretada ou executada por parte
das Procuradorias, bem como por demais impositiva ao devedor que pode vir a ter
seus bens blogueados apd6s concluido um processo administrativo, o qual, em regra,

tem presuncéo de cumprimento do devido processo legal.

Ainda no ambito Constitucional, em seu art. 146 e incisos Il e lll, a Carta Maior
estabelece um critério formal objetivo de criagdo de normas gerais em matéria

tributaria, qual seja, deve ser regulada por meio de lei complementar, respeitando os



procedimentos especiais que a legislacdo estabelece para sua criacdo. Assim, o
estudo permeard também os conceitos de normas gerais em matéria tributaria, bem

como o cumprimento dos demais requisitos formais impostos pela Constituicéo.

Nestes termos, ha de ser feita uma andlise formal e material da norma a fim de que
se explore se 0s pressupostos constitucionais estao respeitados, sem se olvidar de
principios e regras que o Poder Legislativo deve respeitar, e que a propria legislacéao
ora analisada, ap0s perquirido o devido processo legislativo, goza de presuncao de

constitucionalidade.

Assim, averiguados os estudos por meio das doutrinas, ainda que recentes em
virtude da tenra disposicéo legislativa, restara a conclusdo do presente estudo, qual
seja, se o art. 20-B, 839, Il da lei 10.522/2002, acrescentado pelo art. 25 da lei n°®
13.606/2018 preenche os requisitos formais e materiais de constitucionalidade,
respeitando o ordenamento juridico patrio, ou se a referida norma se trata de 6nus

desproporcional ao contribuinte em débito com a Fazenda.

Para tanto, a analise dar-se-4 a partir da verificacdo de requisitos puramente
formais, sejam eles objetivos ou subjetivos e de pressupostos materiais, implicitos e
explicitos na Constituicdo, deixando claro a opcéo escolhida pelo Autor e
assemelhando o corte metodologico escolhido em razdo da enorme discussao

possivel de ser feita no presente caso.

2 DO ART. 25 DA LEI 13.606/2018

A arrecadacdo de impostos por parte do Estado é de extrema importancia para a
manutencdo dos servicos publicos, dai entdo a necessidade de ter meios eficazes

de percepcao de tais valores que deixam ser arrecadados pelos contribuintes.

N&o obstante, as garantias processuais e materiais do contribuinte inadimplente
também merecem guarida pelo poder Legislativo. Os procedimentos para auferir os

impostos devem ser Uteis tanto para o contribuinte quanto para o arrecadador.



Sem olvidar dos meios ja bem consolidados que dispde a Fazenda Publica, a critica
de parte da doutrina é cristalina a criacdo de mais um método, relativamente,

controverso:

Anote-se, também, que se o objetivo da norma é assegurar um bem para
satisfacdo do crédito tributario apés sua inscricdo — e ndo servir como meio
indireto e inidéneo de cobranca de tributos! —, isso ja é alcancado pelo
proprio artigo 185 do CTN, que, segundo o STJ, encerra uma presungao
absoluta de fraude e ineficacia das alienacBes posteriores a inscricao (v.
Tema 290 dos recursos repetitivos - REsp 1.141.990/PR), podendo a
Fazenda “perseguir” o bem com quem quer que ele esteja?.

Nesse aspecto, devem ser rechacados 0s excessos perpetrados, sejam aqueles que
visam impedir o acesso aos valores devidos, ou os métodos que pretendem

perceber os valores sem qualquer respeito aos principios da execucao civil.

N&o obstante as explanacdes ja trazidas, o dispositivo ora analisado carece de
explanagdes a fim de que sejam contextualizados e melhor compreendidos as

guestdes aqui trazidas.

Trata-se, como ja mencionado, do art. 25 da lei n°® 13.606 de 2018, a qual regula o
Programa de Regularizacdo Tributaria Rural (PRR) na Secretaria da Receita
Federal. Ocorre que o referido dispositivo ainda serd complementado, conforme
dispde o art. 20-E da Lei n® 10.522/2002, por meio de atos complementares editados

pela PGFN com o propésito de dar fiel cumprimento ao disposto na norma.

Nestes termos, € necessario ter em mente ndo so o intuito do dispositivo — dar maior
eficacia na recuperacgéo de crédito tributario pela Fazenda Publica —, mas também o
procedimento pelo qual serd empregada a cobranca extrajudicial, o processo

administrativo.

Nem todas as disposi¢cdes do devido processo administrativo serdo tratadas por
norma infralegal, os paragrafos primeiro e segundo do mesmo artigo ora discutido ja

trazem outras determinacdes, quais sejam, a validade da notificacdo expedida por e-

2 (VAREJAO, 2018).



mail ou carta, e a presuncdo de validade da mesma notificacdo expedida em
endereco constante nos cadastros da Receita Federal.

Assim, ainda que posteriormente regulamentado por portarias ou atos
complementares, o legislador ja definiu questbes procedimentais que lhe sdo
inerentes, quais sejam, a definicdo de prazos e os meios validos de notificagdo do
devedor tributario. Portanto, as normas advindas da Procuradoria da Fazenda nao
devem, em teoria, tratar acerca de questbes procedimentais do processo
administrativo de constituicAo ou cobranca extrajudicial do crédito, limitando-se
apenas a editar atos que busquem a recuperacdo do crédito ja lancado, sem criar

novos meios de cobranca ou de restricao de direitos do devedor.

3 DA ANALISE DE CONSTITUCIONALIDADE DA NORMA

A norma juridica ora analisada, datada de janeiro de 2018, carece de ampla
discussdo no meio juridico. Apesar de haver presuncao de constitucionalidade dos
atos emanados pelo Poder Legislativo, por ser matéria de, até o presente momento,
seis AcOes Diretas de Inconstitucionalidade® e se tratar de assunto que influencia
tanto na ordem patrimonial do particular quanto do Erério, padece de discussdo

doutrinaria.

N&o obstante, diversos sdo os dispositivos e principios constitucionais que podem
ser observados sob a otica da legislacdo estudada. Desde o principio do devido
processo legal e a inafastabilidade da jurisdicdo, consagrados na Constituicdo nos
art. 59, incisos LIV e XXXV, respectivamente, aos requisitos formais subjetivos em

matéria tributaria presentes no art. 146 da Carta Maior.

Ocorre que, no presente trabalho, em razéo da limitagdo objetiva que um trabalho de
pesquisa académica deve ter, haverd um corte metodolégico que o tema aduz.
Portanto, o texto limitar-se-a a fazer andlises de constitucionalidade formal e material

aduzindo a principios e normas adotadas pela doutrina constitucional majoritaria.

3 Acdes Diretas de Inconstitucionalidade n® 5932, n° 5886, n° 5890, n°® 5925, n° 5931 e n° 5881
(processo principal).



Para tanto, serdo utilizadas as Oticas de controle de constitucionalidade ja
usualmente praticadas pela doutrina e jurisprudéncia da Suprema Corte, bem como
0S seus respectivos entendimentos em processos que tratavam de dispositivos que
também regulavam a possibilidade de limitagdo do patriménio de devedor tributario,
situacdes de relevancia prética tdo grande como a do presente estudo.

3.1 DA CONSTITUCIONALIDADE FORMAL

A analise a partir do preenchimento de requisitos formais dar-se-a por eventual vicio
formal presente na formulacdo e criacdo da norma. Nesse escopo, podem ser
viciados objetivamente, quanto a producéo e formacéo da norma, ou subjetivamente,

quanto ao titular consagrado para propor.

Afirma Gilmar Mendes (2016):

Os vicios formais afetam o0 ato normativo singularmente considerado, sem
atingir seu conteldo, referindo-se aos pressupostos e procedimentos
relativos a formacao da lei.

Percebe-se, entdo, que quando se trata de violacdo dos requisitos formais, a
verificacdo é, em teoria, mais simples, uma vez que a percepcao de transgressao de
algum procedimento ou a impugnacao do titular que propés a norma sao requisitos

com menor discricionariedade.

Assim, resta identificar o que sdo cada requisito formal, bem como onde estdo

localizados na Carta Magna, pertinentes a norma aqui discutida.

3.1.1 Requisitos Formais Objetivos

Os vicios formais objetivos sdo aqueles que dizem respeito ao procedimento
adotado para a criacdo da norma, ou seja, a escolha equivocada, seja no rito ou na
competéncia, por exemplo, para a criacdo da referida norma. Considera Sarlet
(2016):
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A inconstitucionalidade formal deriva de defeito na formacdo do ato
normativo, o qual pode estar na violacdo de regra de competéncia ou na
desconsideracdo de requisito procedimental. O procedimento para a
producdo de lei ordinaria e de lei complementar compreende iniciativa,
deliberacéo, votacdo, san¢do ou veto, promulgacéo e publicacao.

Nesse sentido, para andlise da norma ora discutida é necesséario buscar na
Constituicdo as regras que devem ser seguidas para a sua propositura, bem como

analisar o procedimento adotado para a sua criacao.

Conforme j& dito, o artigo foi introduzido na lei ordinaria que tratava do Programa de
Regularizacdo Tributéria, a qual havia sido criado pela Medida Provisoria (MP)
793/17, porém, o seu respectivo Projeto de Lei de Conversdo (PLC) n° 41/17
caducou, tendo, entdo, o referido projeto entrado em regime de urgéncia, em
Dezembro de 2017. Ressalta-se, ainda, que nem a MP ou o PLC traziam a
disposicéo ora discutida, tendo sido inserida por projeto de lei independente n°

9.206/17, o qual trouxe o primeiro texto de toda integra da norma.

Nesse sentido, cabe indagar e analisar se o conteddo do dispositivo analisado
detém pertinéncia tematica com o projeto de lei entdo discutido e votado e ndo trata-
se do chamado “contrabando legislativo” ou a denominada “norma jabuti’, o qual
ocorre quando ha insercao de normas sem qualquer aderéncia de seu conteido em
projetos de lei em regime de urgéncia ou medidas provisérias em conversado. Nesse

sentido, considera a doutrina:

As Medidas Provisorias quando enxertadas de temas ndo discutidos ou
pertinentes a matéria propostas fogem ao seu papel legitimado pela
Urgéncia e Relevancia e mais parecem servir a um transito irregular de
normatizacdo da vida comum, enfraguecendo a legitimidade do Congresso
Nacional.*

Assim, no caso em tela, existem pontos que podem ser alvo de discussdao. O
Programa de Regularizacdo Tributaria tem o fim de reduzir o inadimplemento das
contribuicbes do empregador rural pessoa fisica perante o INSS, e, conforme ja
salientado, o dispositivo discutido apenas autoriza os procuradores da Fazenda

Nacional a promover outra forma de constricdo dos bens de devedor tributério,

4 (SANTANA; MEIRA. 2015)
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parecendo ndo haver qualquer pertinéncia tematica.

Ocorre que, para que reste configurado o chamado “contrabando legislativo” o
Supremo Tribunal Federal estabeleceu no julgamento da Acdo Direta de

Inconstitucionalidade (ADI) n® 5127 critérios caracterizadores.

A questdo na ADI tangenciava em torno da insercdo de emendas parlamentares em
projeto de lei de conversdo da Medida Provisoria (MP) n® 472/2009 que nao
detinham quaisquer relacdo tematica com a motivagéo da criacdo da MP. No caso, o
Supremo firmou entendimento “de que ndo € compativel com a Constituigéo,
notadamente o principio democratico e o devido processo legislativo (art. 1°, caput,
paragrafo anico, art. 2°, caput, art. 5° caput, e inciso LIV) a apresentacdo de
emendas parlamentares sem relacdo de pertinéncia tematica com medida provisoria
submetida a apreciagdo do Congresso Nacional”, porém, sob argumentagdo de
preservar a seguranca juridica, julgou improcedente a ADI, determinando, ainda, que
o Poder Legislativo fosse informado da decisdo que considera inconstitucional a

pratica legislativa mencionada.

Nos termos da decisdo, além de que a matéria ndo tenha qualquer pertinéncia
tematica com o proposto na PLC ou na MP, é necessario que tais alteracdes
ocorram justamente por meio inclusdo de emendas parlamentares quando
desprovidas de vinculo de pertinéncia material com o objeto original da iniciativa
normativa submetida a clausula de reserva, ou seja, ndo cabe a alegacdo de
violacdo no caso de ser projeto de lei autbhomo que, em teoria, fora discutido em

todas as suas disposicoes.

No caso em tela, apesar da auséncia da pertinéncia tematica da norma ora
discutida, ainda que o projeto de lei aprovado tenha sido baseado em Medida
Provisdria, uma vez que se trata de projeto de lei autbnomo, ndo ha que se falar em
inconstitucionalidade por vicio formal objetivo, nos termos da ja mencionada
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, uma vez que, em teoria, 0S seus

dispositivos ja foram objetos de discusséao legislativa.

Assim, sob perspectiva da constitucionalidade formal objetiva, ainda que configurada
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auséncia de pertinéncia temética do artigo de lei ora discutido perante o que dispde
toda a lei de Refinanciamento, uma vez que se trata de projeto de lei autbnomo, néo

resta configurada a inconstitucionalidade mencionada.

Quanto as ADI’s concernentes a presente norma, o Ministério Publico Federal, na
oportunidade de se manifestar, pugnou pela procedéncia do pedido de
inconstitucionalidade formal, aduzindo que existe a reserva de lei complementar

estabelecida pela Constituicdo para que tais normas fossem criadas.

Em suma, o parecer aduz que a norma versa acerca de “normas gerais em direito
tributario”, ou seja, trata exatamente do que a Constituicdo estabelece como reserva

legislativa.

Tal entendimento ndo é o adotado no presente trabalho. Além, de concordar com a
jurisprudéncia majoritaria do STF, ha ainda outra consideracéo a ser trazida acerca

da lei, qual seja, a restrita permisséo para os Procuradores da Fazenda Nacional.

A legislacdo aduz que apenas as CDA’s emitidas pela Unido Federal que podem ser
averbadas em nos 6rgdos de registro de bens e direitos sujeitos a arresto ou
penhora, tornando-os indisponiveis, isso significa que apenas os Procuradores da
Fazenda Nacional gozam da prerrogativa mencionada. Assim, uma vez que a regra
legal foi especifica ao tratar do 6rgdo ao qual teria o beneficio mencionado, o
entendimento formado no presente texto é de que a norma nao consiste em uma

“regra geral em direito tributario”, ou seja, ndo esta eivada de vicio formal objetivo.

3.2.2 Requisitos Formais Subjetivos

Os vicios formais subjetivos tratam acerca da necessidade imposta pela Constituicao
de que a proposicao legislativa de lei que trata de uma determinada matéria deva
ser proposta por um determinado agente especifico. Tal determinagdo encontra-se

disposta no art. 61°, caput, da Carta Maior.

5 Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou Comissao da
Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica,
ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos
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Ainda nesse sentido, tem-se que as regras constitucionais que tratam acerca do
legitimado para propor a norma, aqueles que sao competentes para iniciar a sua

criacdo, sdo chamados de projetos de iniciativa reservada®.

A teor do texto em andlise, a Constituicdo estabeleceu, em seu art. 1467, que o
procedimento o qual estabelecesse normas gerais em matéria de legislacédo

tributaria deve ser aquele que rege a lei complementar.

A lei complementar se peculiariza e se define por dois elementos bésicos.
Ela exige quérum de maioria absoluta para ser aprovada (art. 69 da CF) e o
seu dominio normativo “apenas se estende aquelas situagdes para as quais
a prépria Constituicdo exigiu — de modo expresso e inequivoco — a edicao
dessa qualificada espécie de carater legislativo?.

A nomenclatura trazida pela CF/88 se deve ao fato de que tais normas, ao serem
criadas, seguem procedimentos especiais, ou seja, ttm um rito de confecc¢éo diverso
das leis ordinérias. Isso se deve em razdo da peculiaridade e sensibilidade que séo

tratados os assuntos escolhidos pelo legislador originério.

(...) a razéo da existéncia da lei complementar consubstancia-se no fato do
legislador constituinte ter entendido que determinadas matérias, apesar da
evidente importancia, n&do deveriam ser regulamentadas na propria
Constituicdo Federal, sob pena de engessamento de futuras alteragdes;
mas, ao mesmo tempo, ndo poderiam comportar constantes alteractes
através do processo legislativo ordinario. (MORAES, 2004).

Nao obstante, mais um requisito trouxe a Norma Fundamental no paragrafo 1°,
inciso Il, alinea “b”, do ja citado art. 61, qual seja, a iniciativa privativa do Presidente

da Republica para questdes gerais de matéria tributaria®. E o requisito formal

cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta Constitui¢ao.

® (MENDES, 2016).

7 Art. 146. Cabe a lei complementar:

(...)

Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislacéo tributaria, especialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagédo aos impostos discriminados nesta
Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes;

b) obrigacao, langamento, crédito, prescri¢cdo e decadéncia tributarios;

8 (BRANCO, 2016).

9 Art. 61. (...)

819 (...) b) organizagédo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orcamentaria, servigcos publicos
e pessoal da administracao dos Territorios;
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subjetivo, ou seja, quanto ao agente responsavel por iniciar o procedimento de

confeccgao legislativa.

No que tange ao presente, conforme salientado, a norma ora analisada ndo soé
estipula prazos e regras procedimentais para recuperacao de tributos, como também
aduz para a possibilidade de constricao parcial de bem ao contribuinte inadimplente,

ou seja, restricao de alienacao de imdvel.

Assim, ao analisar a horma a partir da 6tica da constitucionalidade formal subjetiva,
entendendo que o referido dispositivo trata de matéria tributaria, a qual deve ser de
iniciativa de Presidente da Republica, e por meio de lei complementar, a regra torna-

se inconstitucional por vicio formal subjetivo.

Porém, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal diverge desse entendimento.
No julgamento da ADI 724-MC, o STF entendeu que a Constituicdo admite que
parlamentar instaure processo legislativo em tema de direito tributario. Ainda, em
julgamento da ADI 2464, estabeleceu que o disposto na Carta Magna em seu art.
61, Il, “b” somente se aplica as iniciativas privativas do Chefe do Poder Executivo
Federal na 6rbita exclusiva dos territérios federais, ou seja, quanto as disposicdes e
prerrogativas da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional ndo hé tal restricdo ao

Poder Legislativo.

Portanto, ndo obstante as diferentes posi¢cdes acerca do tema, uma vez que O
presente trabalho se verifica pela andlise e constitucionalidade de uma norma, néo é
possivel ignorar o entendimento majoritario da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, uma vez que € este o legitimado para julgar a constitucionalidade da norma

ora analisada.

Assim, ao verificar ambas as posi¢cOes citadas, entende-se que, por constituir
matéria de direito estrito, ndo se deve presumir ou aplicar interpretacdo ampliativa
da norma, uma vez que, “uma limitacdo ao poder de instauracdo do processo

legislativo, deve, necessariamente, derivar de norma constitucional explicita e
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inequivoca™®, ou seja, é possivel que leis que tratam de matéria tributaria sejam
propostas por parlamentares, em sede de lei ordindria, ndo se verificando, no

presente caso, nenhum vicio de Constitucionalidade formal subjetiva.

4 DA ANALISE DE CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL

No que concerne a constitucionalidade material da norma em tela, a analise dar-se-a
em conjunto com a sistematica da Constituicdo, ou seja, qual o propésito legislativo
da criacdo da norma, bem como se esta em conformidade com os ditames

constitucionais. Afirma Gilmar Mendes (2016):

Os vicios materiais dizem respeito ao préprio conteldo ou ao aspecto
substantivo do ato, originando-se de um conflito com regras ou principios
estabelecidos na Constitui¢éo.

Nesse sentido, tém-se que:

(...) é possivel afirmar que quase sempre a inconstitucionalidade material é
uma questdo puramente de Direito, porque se cinge estritamente a andlise

juridica da compatibilidade entre contetidos normativos.

No presente texto, serdo analisados os dispositivos constitucionais que servem de
parametro para analisar a conformidade da norma discutida, bem como a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ao julgar AcbBes com objetos
semelhantes de discusséo, tais como a ADI n° 5135, que julgou constitucional a lei
que incluiu as Certiddes de Divida Ativa em rol de titulo passiveis de protesto; e a
ADI n° 1454/DF a qual julgou a constitucionalidade do Cadastro Informativo de
Créditos ndo quitados do Setor Publico Federal (CADIN).

Portanto, ao proceder a analise da materialidade da constitucionalidade,
necessariamente, € preciso analisar o conteddo da norma e as consequéncias que
possam advir de sua aplicacdo, lembrando sempre que a resposta pode n&o ser

polarizada, isto é, toda a norma ser constitucional/inconstitucional, mas sim apenas

10 RE 328896 / SP
11 (TAVARES, 2016).
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parte ou, ainda, apenas determinada interpretacéo.

4.1 DIGRESSOES ACERCA DA FORMACAO DO CREDITO
TRIBUTARIO E NAO TRIBUTARIO

Para que a andlise da constitucionalidade material possa ser a mais adequada, &
necessario que haja uma prévia explicacdo de como se dé a constituicao definitiva
do crédito fazendario, bem como em qual momento que haveria a cobranca e

posterior indisponibilidade dos bens do contribuinte.

A formacédo do crédito tributario da-se a partir do inadimplemento de tributo no prazo
fixado para seu pagamento, sendo considerado o tributo uma prestacao pecuniaria
compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua
sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa

plenamente vinculada'.

Nesse mesmo sentido, constitui a divida ativa tributaria, nos termos do art. 201 do
CTN, aquela proveniente de crédito dessa natureza, regularmente inscrita na
reparticdo administrativa competente, depois de esgotado o prazo fixado para
pagamento, pela lei ou por decisédo final proferida em processo regular??.

De outra sorte, a divida ativa ndo tributaria € aquela que ndo provem de tributo, mas
sim de um ato vinculado ou discricionario proveniente de poder de policia conferida
a autoridade do poder publico'4, a exemplo, multas de transito ou anuidades

inadimplentes de conselhos profissionais.

Dada a formacé&o do crédito, o processo administrativo criado para a sua apuracao €
encaminhado para um setor responsavel pela averiguacao de certeza e liquidez do
crédito, bem como da verificacdo de todos os atos envolvidos no surgimento do

deste.

12 Art. 3 da lei 5.172/66 (Cdadigo Tributario Nacional).
13 Art. 201 da lei 5.172/66 (Codigo Tributario Nacional).
14 (GODOI, 2017).
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Diante da natureza do crédito, ha legislacdo especifica que trata da questdo de
inscricdo de crédito ndo tributario em divida ativa, a saber, 81° do art. 2° da lei
6.830/80 e 82° do art. 39 da lei 4.320/64, bem como o entendimento majoritario da
Jurisprudéncia € que nado € possivel a inscricdo em divida ativa de crédito ndo
tributario de servico que nado seja a finalidade precipua de Ente Pudblico, uma vez
que ha de se apurar a liquidez e certeza do crédito, bem como néo ha lei especifica

que autorize sua inscricdo?®,

Ocorre que o dispositivo em andlise nado difere crédito tributario de ndo tributério,
assim, qualquer crédito inscrito em divida ativa da Unido deve obediéncia a norma,
uma vez que a diferenciacéo é feita apenas pela Legislacdo especifica do CTN e da

Lei de Execucdes Fiscais em fase anterior a utilizacdo da norma ora analisada.

Por fim, inscrito o débito em divida ativa da Unido, fica a cargo da Procuradoria
Geral da Fazenda Nacional a sua geréncia administrativa e judicial, nos termos do
85° do art. 39 da lei 4.320/64, independentemente de sua natureza e origem,

tributaria ou nao tributaria.

4.2 DA AVERBACAO DA CERTIDAO DE DIVIDA ATIVA EM
CARTORIO E INDISPONIBILIDADE DE BENS: DA NECESSARIA
ADOCAO DE MEDIDAS COERCITIVAS

7

Prima facie, € necessario afirmar que a indisponibilidade de bens de devedor
tributario por si s6 ndo acarreta qualquer tipo de inconstitucionalidade. Pelo
contrario, ja existe no proprio Codigo Tributario Nacional (CTN), em seu art. 185-AlS,
disposicdo bem semelhante, aduzindo que, na oportunidade de processo judicial,
guando citado o devedor e este ndo indicar bens penhoraveis, o proprio juiz
determinara a indisponibilidade de todos os seus bens e direitos. Ou seja, em tese,

na oportunidade de concessdo de ampla defesa e contraditério formalizados pela

15 Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n° 1340269/PR

16 Art. 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 determinara a
indisponibilidade de seus bens e direitos, comunicando a decisdo, preferencialmente por meio
eletrénico, aos orgaos e entidades que promovem registros de transferéncia de bens, especialmente
ao registro publico de iméveis e as autoridades supervisoras do mercado bancario e do mercado de
capitais, a fim de que, no &mbito de suas atribui¢cdes, facam cumprir a ordem judicial.
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citacdo, a limitacdo patrimonial quanto ao direito de dispor do bem, resta
proporcional, ou, no minimo, constitucional em razdo da auséncia de manifestacéo

do devedor.

A motivacdo encontrada pelo legislador para fundamentar a criagdo de uma norma
gue tem como fim antecipar os efeitos do art. 185-A do CTN reflete o panorama
atual o sistema tributario nacional combinado com a queda das receitas tributarias

gue o pais sofreu nos anos de 2014, 2015 e 2016.

Uma vez que existe um indice alto e complexo de tributos a serem recolhidos, da
mesma maneira deve haver um sistema forte e complexo eficaz de arrecadacao
tributaria. Assim, leis que proponham igualar os direitos da Fazenda Publica frente
aos particulares quanto a cobranca de dividas sdo bem vistas para a manutencéo do
sistema de arrecadacdo tributaria, ndo obstante as demais prerrogativas ja
existentes ao fisco. Tal entendimento se perfaz consolidado na jurisprudéncia do
STF.

Tal discussdo é reflexo do atual sistema de cobranga empregado no Brasil. De
acordo com estudo do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicadal’, as acdes de
execucao fiscal promovidas pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional junto a
Justica Federal possuem custo unitario médio de cerca de R$ 5,6 mil, tramitam por
um tempo médio de 9 anos, 9 meses e 16 dias, sendo que em 36,3% dos casos ndo

h& qualquer tipo de citacao.

Ainda, segundo o IPEA, 83,2% das acdes de execucao fiscal sdo movidas
inicialmente contra pessoas juridicas, embora posteriormente possam ser
direcionadas a pessoa fisica de seus soécios ou administradores, na hipétese de
desconsideracdo da personalidade juridica. E, considerando-se tais dados, somente
em relacdo a créditos de valor superior a R$ 21.731,45 seria economicamente

justificavel promover-se a cobranca judicial por meio do executivo fiscal.

17 Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), Custo e tempo do processo de execucao fiscal
promovido pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, 2011. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/nota_tecnica/111230_notatecnicadiestl .pdf>.
Acesso em 06 nov. 2018.
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O STF, em julgamento da ADI n° 5135 que buscava a declaracdo de
inconstitucionalidade de norma que permitia o protesto das CDA’s, levou tais dados
em consideracdo para consolidar entendimento que o protesto ndo configura a
chamada “sancao politica” para cobranga de tributos, método esse amplamente
rechagcado pela jurisprudéncia da corte, inclusive com sumulas editadas nesse
sentido®®. Ou seja, ndo so é justa a preocupacéo da Fazenda Publica em perceber
tributos ndo recolhidos, como também € constitucional, uma vez que respeitada a

jurisprudéncia da Suprema Corte.

Desse modo, no mesmo sentido da manifestacdo do Supremo Tribunal, se perfaz
legitima a preocupacao do legislador em criar norma que auxilie o Fisco em buscar a

recuperacao dos tributos.

Assim, superada a analise da necessidade na confeccao legislativa, cabe analisar
também se a norma aqui discutida se perfaz enquanto sancao politica, ou seja, um

meio indireto de cobranca de tributos ndo recolhidos pelo contribuinte.

Manifestou-se o STF em diversos julgados, em especial no Recurso Extraordinario
n°® 666.405/RS, n&do serem constitucionais a imposicao de restricbes de ordem
patrimonial ao contribuinte destinadas a compeli-lo a pagar o tributo devido, ainda

gue as restricdes estivessem fundadas em lei.

Ocorre que, quase sempre, em decorréncia da gravidade da medida adotada, tais
como a suspensao de atividades ou apreensao de mercadorias, o Fisco acabava por
inviabilizar o exercicio pleno da atividade econbmica licita, e € nesse ponto que a
jurisprudéncia afirma haver uma violacdo aos principios constitucionais do livre
exercicio do trabalho e a liberdade do exercicio profissional. Ainda, considera a
Corte que existem meios “legitimos” que permitem tornar efetivos os créditos

tributéarios.

18 SHo as sumulas n° 70, 323 e 547. A saber: Sumula n® 70: E inadmissivel a interdicdo de
estabelecimento como meio coercitivo para cobranca de tributo. Simula n° 323: E inadmissivel a
apreensao de mercadorias como meio coercitivo para pagamento de tributos. Simula n° 547: Néo é
licito a autoridade proibir que o contribuinte em débito adquira estampilhas, despache mercadorias
nas alfandegas e exerca suas atividades profissionais.
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Esse entendimento serd seguido no presente trabalho para efeitos de
posicionamento. Porém, cabe salientar que serdo levados em consideracdo, de
maneira abstrata e pragmatica, as consequéncias de uma averbacao pré-executoria,

isto é, se a norma é adequada para alcancar o fim a que se destina.

4.3 — DA ANALISE MATERIAL E A ESCOLHA ADEQUADA PARA O
ALCANCE DOS OBJETIVOS CONSTITUCIONAIS

A opcdo em limitar um ambito de protecdo da propriedade foi quanto ao direito do
proprietario de dispor de seus bens. Por certo, o legislador escolheu restringir tal
prerrogativa do contribuinte perante seu patriménio justamente para impedir que
este o desfizesse, alienando-o0 a qualquer titulo. Porém, conforme salientado, ja
existe dispositivo no Cédigo Tributario Nacional que permite ao juiz determinar a
indisponibilidade de bens, desde que havida a citacdo e ndo tendo se manifestado o
Executado.

Dai, tem-se que a norma apenas antecipa os efeitos de um processo judicial contra
devedor insolvente ou contumaz, uma vez que, provavelmente, fora oportunizada

também a ampla defesa e contraditério na fase de langcamento do tributo®®.

Visto que a averbacdo € feita em cartério de bens e direitos, uma outra
consequéncia de sua concretizacdo € a publicizacdo do devedor tributario perante
terceiros, protegendo-os de fraudes. E defendido ainda, por alguns juristas, que
dessa forma, logo que haja a formacédo do crédito e sua posterior inadimpléncia, o
devedor ndo podera fraudar o sistema, ou pelo menos ter4 maior dificuldade de

fazé-lo. E o que entendem Nolasco e Campos (2018):

A indisponibilidade, mera consequéncia da averbagdo, tem nitida e
primordial fun¢@o conservativa, pois impede o devedor de se desfazer do
patriménio, lesando ndo apenas a Fazenda Nacional, mas terceiros e
guartos que podem se ver inseridos em cadeia de alienacdo sucessiva que
ruira no momento em que reconhecida a ineficacia, cuja causa ndo se podia
exigir naquela altura da cadeia de aquisi¢bes. Evita-se, assim, a fraude,

19 Art. 82, § 2° do Cddigo Tributario Nacional: Por ocasido do respectivo lancamento, cada
contribuinte devera ser notificado do montante da contribuicdo, da forma e dos prazos de seu
pagamento e dos elementos que integram o respectivo célculo.
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exige-se a conformacao do devedor ao dever de mitigar os prejuizos (duty
to mitigate the loss).

Assim, ao oferecer outra prerrogativa & Fazenda Nacional para cobrar contribuintes,
o legislador antecipou um dos efeitos dos processos de execugcdo que Sd0 mais
buscados pelo credor, a penhora, isto é, a garantia de que o0 executado devera
buscar um meio de efetuar o pagamento, sob pena de ter seu bem avaliado e
expropriado, 0 que, no que tange a norma em analise, ha uma lacuna juridica nesse

sentido.

Apos efetivada a averbacdo com a consequente indisponibilidade, em caso de o
devedor tributario ndo efetuar os recolhimentos devidos, o dispositivo ndo especifica
se devera o Fisco ingressar com uma acdo de execucdo fiscal solicitando a
avaliacdo e expropriacdo do bem, ou se deverd a Fazenda buscar outro meio

processual que conceda a avaliacao e expropriacao extrajudicial.

Lembrando-se que o devedor, nos termos da Lei de execugdes fiscais?®, em caso de
acéo de acdo ajuizada, devera ser citado para pagar a divida?! no prazo de 5 dias,
podendo questionar todo o0 processo administrativo, apresentando embargos a
execucdo??, os quais deverdo ser impugnados pela Fazenda no prazo de mais 30
dias?3. Porém, em razdo da penhora pré-executiva de seus bens, pode se inferir que
a acao seguird a partir da ciéncia da penhora, o qual o executado tera mais 30 dias
para se manifestar?*, podendo apresentar embargos em razdo de ja ter garantido a

execugao.

Ocorre que, por qualquer dos vieses citados acima, a partir da interpretacdo da
legislacdo especifica, a penhora pré-executiva sera ainda mais custosa e demorada
que a acdo de execucado tradicional. Visto que a Fazenda Publica ndo podera

expropriar os bens do devedor de maneira extrajudicial, bem como tera que

20 BRASIL. Lei de Execugdes Fiscais. Lei n® 6.830, de 22 de setembro de 1980.

21 Art. 8° - O executado sera citado para, no prazo de 5 (cinco) dias, pagar a divida com os juros e
multa de mora e encargos indicados na Certidao de Divida Ativa (...).

22 Art. 16 (...) 8 1° - N&o séo admissiveis embargos do executado antes de garantida a execugao.

23 Art. 17 - Recebidos os embargos, o Juiz mandara intimar a Fazenda, para impugna-los no prazo de
30 (trinta) dias, designando, em seguida, audiéncia de instru¢cdo e julgamento.

24 Art. 16 - O executado oferecera embargos, no prazo de 30 (trinta) dias, contados: Il - da intimagao
da penhora.
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ingressar com algum meio processual ja existente, torna-se nao s6 desnecessaria a
penhora administrativa, mas também custosa, ou no minimo incoerente com 0s

fundamentos de celeridade e economicidade levantados para sua criagcao.

Assim, tem-se que, apesar de abordar uma etapa do procedimento de execucéo,
qual seja, a penhora, o legislador ndo regulou as etapas posteriores ao
procedimento, e, uma vez que a administracédo publica esta vinculada ao principio da
legalidade administrativa, ndo podera dar prosseguimento aos institutos da avaliacao

e expropriacdo sem autorizacao legal ou judicial.

Portanto, ao ndo regular completamente os institutos aos quais se pretende acelerar
o recolhimento de tributos, a mera penhora administrativa apenas antecipard um
efeito que j& ocorrerd em caso de acdo de execucdo fiscal em face de devedor
contumaz, o que, de certa forma, fard com que todos os procedimentos que visem a
recuperacado de tributos seja bem mais custosa que o simples ajuizamento de uma
acao, visto que, além de serem dados novamente ao devedor 0s prazos aos quais a
Fazenda Publica pretendeu remover, a prépria administracdo teve que empregar

recursos para a fase pré-executiva.

Logo, dado argumentacdo acima exposta, entende, o presente trabalho, que a
norma nao ultrapassa o filtro da adequacdo, uma vez que a auséncia de
regulamentacdo dos institutos posteriores a averbacao pré-executdria, bem como a
falta de clareza nos procedimentos e critérios a serem seguidos pela PGFN,
contribuem para uma maior litigancia no ambito do Poder Judiciario, afetando mais o
Erario e contribuindo para um aumento da lentiddo dos julgamentos dos processos

ja existentes.

Assim, no que tange ao aspecto mencionado, entende-se inconstitucional a norma
quanto ao subprincipio da adequacéo. Porém, para fins de debate e argumentagéo
académica, restara a analise do critério da proporcionalidade em sentido estrito, filtro
esse essencial para averiguar a compatibilidade do dispositivo perante os preceitos

constitucionais.

4.4 DA PROPORCIONALIDADE EM SENTIDO ESTRITO E DA
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ANALISE CONSTITUCIONAL

Para analisar a norma sob perspectiva da proporcionalidade em sentido estrito é
necessario trazer os dispositivos diretamente e indiretamente relacionados, a
jurisprudéncia dominante no STF, bem como também caracterizar os ambitos de
protecdo da propriedade que sdo observados pela Carta Maior e pela legislacao
infraconstitucional com o fim de entender os principios envolvidos e em qual grau

cada um poderd, ou néo, ser relativizado.

O Cddigo Civil dispde quanto as faculdades que um proprietario tem perante os seus
bens. Em seu art. 1228, séo dispostas as faculdades de usar, gozar, dispor e reaver

a coisa a qual seja o proprietario.

Ao estabelecer que pode a Fazenda “averbar, inclusive por meio eletrbnico, a
certiddo de divida ativa nos 6rgdos de registro de bens e direitos sujeitos a arresto
ou penhora, tornando-os indisponiveis”, a norma limita uma parcela de faculdades

que o Cdédigo Civil, juntamente com a Constituicdo Federal criaram.

Ocorre que, para maior parte da doutrina civilista, o direito de dispor do bem é
considerado como sendo 0 mais importante, visto que € por meio desse direito que o
proprietario tem o poder de transferir a coisa, de grava-la de énus e de aliena-la a

outrem a qualquer titulo?®.

Portanto, ndo ha apenas uma restricdo parcial ao patriménio, mas também uma
mudanca no status de dono para o status de depositario?®, ou seja, aquele que tem a
posse do bem, porém nédo é efetivamente dono, tendo ndo s6 que zelar pelos bem
penhorados, mas também estar ciente de que respondera civilmente por prejuizos
causados ao bem, seja por dolo ou culpa?’. Assim, significa dizer que o executado
respondera se perder ou danificar a coisa a que era dono antes da notificacdo para

pagamento do tributo.

25 GONGALVES, 2018.
26 Art. 647, |, do Cédigo Civil de 2002.
27 Art. 161 do Caodigo de Processo Civil de 2015.
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O cerne da andlise material de constitucionalidade sera a avaliacdo de que se o
procedimento de penhora administrativa € desproporcional, acarretando em
dificuldades dos contribuintes “pessoa juridica” de continuar a manutengcao do
negocio, bem como forca-lo, por meio de sancéao politica, de pagar o tributo. Para a
configuracéo de sancao politica, serd adotado o entendimento do STF no julgamento
do Recurso Extraordinario 374.981 da relatoria do Ministro Celso de Mello, nesse

sentido:

[sancBes politicas sao] restricdes estatais, que, fundadas em exigéncias que
transgridem os postulados da razoabilidade e da proporcionalidade em
sentido estrito, culminam por inviabilizar, sem justo fundamento, o exercicio,
pelo sujeito passivo da obrigacao tributéria, de atividade econémica ou
profissional licita.

Assim, conforme jA bem salientado, meios obliquos de arrecadacéo tributaria ja
foram diversas vezes rechacados pelo Supremo Tribunal Federal®®. Ocorre que,
para que reste configurada a desproporcionalidade da medida, ou sancéo politica, é
necessario que a empresa devedora se veja prejudicada no seu direito de exercer
seu oficio. Nesse sentido, verificados o0s prejuizos mencionados, estardo sendo
violados dois preceitos constitucionais?®, quais sejam, a livre iniciativa®® e o livre
exercicio da profissdo®!, sendo esse Ultimo clausula pétrea estabelecida no art. 5° do

texto constitucional.

A partir da perspectiva mencionada, a indisponibilidade de patriménio de pessoas
juridicas que trabalham com compra e venda de bens, sejam moveis ou iméveis,
podera impedir parcialmente o funcionamento da empresa. A exemplo uma
concessionaria de veiculos ou uma incorporadora de imoéveis que se veriam com
suas mercadorias indisponiveis para venda em razdo do inadimplemento tributario,

bem como seus clientes ndo teriam a seguranca necessaria para investir iméveis ou

28 A saber: RE 413.782; ADI 173 e ADI 3453).

2% Nao se desconhece a alegacdo da doutrina favoravel a inconstitucionalidade da norma de que o
dispositivo fere também o principio de devido processo legal, art. 5°, LIV, da CF/88, uma vez que a
penhora pode ser efetivada sem analise do Poder Judiciario, porém, em razdo do principio
mencionado se estender ao processo administrativo, conforme aduzido no capitulo destinado a
explicacdo da formagédo do tributo, entende o presente trabalho que a norma constitucional aborda
também esse aspecto ao tratar de “devido processo”, assim, ndo se faz correta a alegagédo de
violagao a este principio.

30 Art. 170, § dnico da Constituicdo Federal de 1988: E assegurado a todos o livre exercicio de
gualquer atividade econdmica, independentemente de autorizacdo de érgdos publicos, salvo nos
casos previstos em lei.

31 Art. 5°, XlIl da Constituicdo Federal de 1988: é livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou
profisséo, atendidas as qualificagBes profissionais que a lei estabelecer.



25

automoveis aos quais tais empresas se vinculam.

Nesses casos ha uma violacdo clara aos preceitos constitucionais mencionados,
bem como ha um desrespeitado com a sumula 323 do STF. Assim, uma vez que a
portaria n° 33/2018 da PGFN (modificada pela portaria n° 42/2018) que
regulamentou a aplicacdo da norma no ambito da Unido foi silente quanto a
guantidade de bens que podem se tornar indisponiveis, ndo ha como ter um

parametro de aplicacdo da sancéao.

E nesse sentido o parecer emitido pela Procuradoria Geral da Republica, sob rubrica
da Procuradora Geral, Raquel Dodge, a instituicdo entende que a norma viola o
principio da proporcionalidade em seu sentido estrito, vez que “restringe
indevidamente o exercicio do direito de propriedade e o livre exercicio da atividade

empresarial e profissional”?.

Ainda, por mais que nem todo o patriménio do devedor reste bloqgueado, mas sim
apenas uma quantidade definida, ndo hd como a Fazenda avaliar um bem de
maneira abstrata e quantificar quantos e quais serdo suficientes para a garantia da
divida. No mais, caso o fosse, em acdes de execucdo, € o executado quem indica os
bens a penhora e garantia e ndo o contrario, sendo sempre respeitado o principio da

menor onerosidade33.

Noutra sorte, é necessario raciocinar também sob a perspectiva do interesse
publico. Uma vez que hoje é baixa a taxa de recuperacdo de tributos por meio de
execucdes fiscais no Brasil®**, o legislador buscou outros meios para o adimplemento

tributario, ainda mais em se tratando de periodo de recessao econémica.

32 BRASIL. Ministério Publico Federal. Parecer N.° 405/2018 — SFCONST/PGR na ADI 5.881 de
2018. Brasilia, 2018.

33 Art. 829, §2° do Cadigo de Processo Civil de 2015: A penhora recaira sobre os bens indicados pelo
exequente, salvo se outros forem indicados pelo executado e aceitos pelo juiz, mediante
demonstracdo de que a constricdo proposta lhe serd menos onerosa e nao trard prejuizo ao
exequente.

34 Segundo estudo elaborado pelo IPEA, publicado em novembro de 2011, a probabilidade de
recuperacao integral do crédito por meio da acdo de execucao fiscal é de 25,8%. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/nota_tecnica/111230_notatecnicadiest1.pdf>.
Acesso em: 06 de nov. 2018.
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A prépria norma constitucional estabelece o principio implicito da supremacia do
interesse publico, e, ainda, estabelece como dever fundamental o pagamento de
impostos. Nesse esteio, tem-se que deve haver uma compatibilizacdo do anseio da
Procuradoria da Fazenda Nacional juntamente com o interesse publico perante os

direitos fundamentais dos contribuintes.

Assim, para que seja analisada a proporcionalidade em sentido estrido, isto é, em
qgual medida a norma deve ser ou ndo aplicada, ha de ser analisados “custos e
beneficios”, ou seja, se a restricdo dos direitos mencionados serdo compensados

pela promogéao de interesses contrapostos.

Como ja restou demonstrado, a aplicabilidade de norma sem qualquer parametro
estabelecido em lei, podera restar em inviabilidade total ou parcial de negocios
mercantis, bem como, ao analisar o dispositivo sob a 6tica da adequacéo, pode ser
gue o procedimento utilizado pelo PGFN venha a ser mais custoso e demorado para

a recuperacao do crédito.

Assim, apesar de concordar com a alegacao de que os tributos contribuem também
para a manutencdo dos servigos, entende-se que 0s prejuizos acarretados pela
utilizacdo equivocada da norma prejudicardo ndo sO as empresas, mas também
seus consumidores, vez que pagardo mais caro pelos servigos prestados em razao
de blogqueios patrimoniais indiscriminados. E é nesse exato ponto em que ha
concordancia com o parecer emanado pela Procuradoria Geral da Republica (2018):

Ocorre que, nos moldes em que proposta, a medida configura indevida
limitagdo do exercicio do direito de propriedade, da livre iniciativa e do livre
exercicio da profissdo, de maneira que ndo vence o teste da
proporcionalidade. Trata-se de medida coercitiva e constritiva que se
enquadra no conceito de sancao politica, inadmissivel pela ordem
constitucional e pela jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal
Federal.

Assim, sopesando ambos 0s prejuizos e beneficios ora mencionados, aduz-se que a
norma podera causar desequilibrio demasiado nas relagbes comerciais, bem como
podera configurar, em alguns casos, sanc¢ao politica, impedindo ou dificultando o

exercicio da livre iniciativa e do livre exercicio da profissao.
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Portanto, dada a argumentacao ora exposta, entende-se que o art. 20-B, 83°, Il da
lei 13.606/2018, nado transpds os filtros de constitucionalidade material de
adequacdo e proporcionalidade em sentido estrito, devendo, assim, a norma ser
declarada inconstitucional materialmente de maneira total sem modulacdo de

efeitos, nos termos do art. 24 da lei 9.868/99.
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CONCLUSAO

Quanto aos atuais meios empregados pela Fazenda Publica, as estatisticas trazidas
comprovam a baixa taxa de recuperacdo de créditos pelo Fisco, o que indica a
necessidade de buscar novos meios de cobranca que sejam mais eficazes e menos

onerosos ao Erario.

Nesse sentido, visto que as prerrogativas processuais tradicionais séo insuficientes
para alcangar o objetivo mencionado, o legislador tem buscado métodos alternativos
gue sejam mais econdmicos que as execucdes fiscais que hoje representam grande

parte dos processos judiciais.

E verdade que empregar meios que favorecam o Estado na cobranca de tributos
restard em restricées a alguns direitos dos contribuintes, o que, de certa maneira, se
faz inclusive como forma de punicdo em razédo do inadimplemento tributario. Porém,
assim como todo ordenamento juridico brasileiro, as criacdes legislativas, seja por
meio de lei em sentido estrito ou por portarias emanadas das Procuradorias da
Fazenda, devem respeito a Constituicdo Federal, parametro ao qual ndo pode ser

violado.

Nesse sentido, ha exemplos claros de artificios criados pelo legislador que respeitam
tal paradigma, como por exemplo o protesto de Certidbes de Divida Ativa em
cartério de notas e titulos, uma vez que apenas garante ao Fisco um direito ja
amplamente empregado pelos particulares, e n&o restringe de maneira
desproporcional direitos do devedor. E, ainda, em comparacdo com a Execucéo
Fiscal tradicional, tal medida é até mais adequada para créditos de pequena monta,
ja que h& estudos e portarias no sentido de aduzir para que acdes de execucao

fiscal apenas sejam ajuizadas perante créditos superiores a R$ 20.000,00.

Porém, no que tange a restricdo em faculdades patrimoniais dos individuos, o
legislador deve ser bastante criterioso ao garantir prerrogativas a Fazenda Publica.
Além de impedir que qualquer tipo de inscrigdo de divida ativa permita o bloqueio de

bens do devedor, é necessario que o procedimento anterior e posterior ao bloqueio
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bY

seja disposto de maneira a permitir que o mercado se mantenha equilibrado,
garantindo que direitos fundamentais da livre iniciativa e livre acesso ao trabalho nao

sejam violados, impedindo a sancao politica para o adimplemento de tributos.

Ocorre que tal cuidado ndo houve na criagdo da norma em andlise, pelo contrério, a
ansia de garantir execugdes futuras e obrigar ao contribuinte inadimplente em
efetivar o pagamento do tributo em atraso fez com que a norma néo fosse criada de
maneira completa, ou seja, ndo regulou todos os procedimentos a serem seguidos
pelo Fisco, e, ndo bastasse, permitiu que a PGFN regulasse a matéria por meio de
portarias, sem estabelecer qualquer orientacéo a sua regulamentacao.

N&o obstante, a restricdo da faculdade do proprietario em dispor de seus bens
indiscriminadamente, e a auséncia de um parametro para a penhora de bens do
devedor corroboram a tese da inconstitucionalidade material por violagdo a

proporcionalidade em sentido estrito.

Assim, dado o exposto, as iniciativas legislativas que tenham o condao de promover
uma recuperacdo de tributos mais eficaz ndo é s6 bem-vinda como deve ser
incentivada, tendo como parametro os direitos e garantias fundamentais, uma vez
gue é por meio desses valores que o Erario podera promover e garantir os objetivos

constitucionais elencados na Carta Maior.
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